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RESUMEN

La expansion de las ciudades en zonas geograficamente mas amplias (Zonas metropolitanas
- ZM) representa una modificacion progresiva de lo urbano que transforma las esferas
sociales, las estructuras econdémicas, territoriales y de poder de las ciudades y que demanda
una planeacién conjunta y coordinada que prevenga, reduzca y controle la ampliacion de
conflictos. Sin embargo, las ZM de acuerdo con Valenzuela (2007), siguen presentando una
baja integracion del territorio y una pésima o carente planificacion metropolitana, lo que deja

en duda su avance hacia el fomento de una coordinacion.

No obstante, esperando una ampliacion de conocimiento y un diagnostico de las limitaciones
para alcanzarla se propone una investigacion donde se estudie la coordinacion metropolitana
especificamente en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) a partir del proceso
presupuestario, determinando que hay poca evidencia de convergencia en el uso de los
recursos economicos (proceso presupuestario) desde el 2005 hasta el 2016 impidiendo una
asociacion y coordinacién metropolitana y una formacion financiera suficiente de capital para

el gasto en infraestructura e inversion.

Cabe destacar que esta investigacion cuenta con un enfoque espacial (econometria espacial)
como elemento metodoldgico, por medio del cual se analiza la forma en que distribuyen los
recursos en el territorio y la influencia que ejercen las acciones de una entidad territorial
sobre otra por su cercania; usando este aspecto como parte instrumental que permitird
identificar la asociacion y cooperacion entre las distintas entidades de la ZMVM. De tal
suerte que se identifique si el destino de los recursos financieros de los de los Municipios y
Delegaciones que conforman la metrdpolis den cuenta de una actuacion conjunta en la

ejecucion de programas y proyectos de interés comun.

Palabras clave: Zona Metropolitana, coordinacion metropolitana, econometria espacial,

proceso presupuestario.
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INTRODUCCION

Las Zonas Metropolitanas (ZM) son producto de la continuidad demogréafica de dos 0 mas
centros urbanos de distintos territorios que se integran y comparten relaciones econémicas,
sociales y ambientales, que como caracteristica, presentan altas concentraciones
poblacionales y de actividades que dan paso a problemas con una marcada complejidad
social; sin embargo, las acciones para hacerles frente han resultado ser poco efectivas, pues
por lo general “son respuestas parciales a situaciones de coyuntura en las que se puede
observar una limitada vision integral-estructural que las vincule con una politica global de

urbanizacion y de desarrollo urbano.” (Rojas, Cuadrado-Roura y Fernandez, 2005, p. 1118).

En Latinoamérica, la expansion de las ciudades en zonas geograficamente mas amplias es
una transformacion que representa una de las mas importantes dentro de las estructuras
urbanas, pues la modificacion progresiva de lo urbano transforma las esferas sociales, las
estructuras economicas, territoriales y de poder de las ciudades, necesitando de una
planeacion conjunta que prevenga, reduzca y controle la ampliacion de conflictos; y para
lograr esto, la Ley General de Asentamientos Humanos de México® (LGAH) considera que
las metrdpolis deben contar con una planeacién del territorio, coordinacion y un programa
de ordenamiento de la ZM; sin embargo, las regiones metropolitanas de acuerdo con
Valenzuela (2007) siguen presentando una baja integracion del territorio y una pésima o
carente planificacion metropolitana, lo que deja en duda su avance hacia el fomento de una

coordinacion.

Por otra parte, a través del tiempo y la evolucion de las metrépolis se ha podido identificar
que de los elementos que expone la LGAH la coordinacion metropolitana resulta ser una
tarea muy compleja, pues segin Borja (2004) dentro de las ZM estan presentes diversas
autoridades gubernamentales, por lo que es comun que existan disputas por las deficiencias
en la delimitacion de atribuciones tanto legales y financieras, impidiendo la construccién de
una region metropolitana?, lo que ha marcado pauta para el analisis de la coordinacion

metropolitana en México transitando entre enfoques legales y financieros. No obstante, los

L http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGAHOTDU_140519.pdf

2 Sin duda estos problemas impiden que las acciones y esfuerzos de los distintos entes del area metropolitana
converjan hacia los mismos propdsitos y de cierta forma no permiten asegurar la existencia de politicas y
servicios que permitan su funcionamiento.


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGAHOTDU_140519.pdf
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analisis con base en lo legal han predominado en México, encontrando un sin numero de
documentos investigativos referentes a este tema [Ej. Ziccardi (1991), Klink (2005);
Cuadrado y Fernandez (2005), Pradilla (2005), Urquidez (2010), Iracheta (2012), Rodriguez—
Acosta y Rosenbaum (2013), Bafios (2013), Arellano (2014) ... entre otros], dejando pocas

evidencias, por no decir nulas, en lo que se refiere a lo financiero.

Cabe desatacar que considerar un enfoque centrado en lo financiero — fiscal permitira
observar muy seguramente otros hallazgos y respuestas alrededor de la coordinacion y la
funcionalidad metropolitana, por lo cual, esperando una ampliacion de conocimiento y una
visién alternativa a la presentada ya en torno al tema de coordinacion metropolitana, se
propone una investigacion que explique este tema a partir del uso y disposicion del
presupuesto publico. Puede gque por la poca evidencia de estudios referentes a este tema
surjan preguntas como ¢por qué es importante ahora analizar la coordinacién desde lo fiscal?
y ¢qué aportes o evidencias puede arrojar?, pues bien, en respuesta a ello puede decirse lo

siguiente:

= Los recursos financieros son un punto de partida en los procesos de planeacion, ya
que representan los recursos necesarios para su ejercicio, ademas, permiten trazar
rutas de cumplimiento de los gobiernos y de las politicas en general.

= A partir del presupuesto es posible evaluar el desempefio de los gobiernos, aspecto
que dentro de un contexto metropolitano resulta fundamental, pues como lo explica
Olivera y Cano (2012), permite reflexionar sobre el alineamiento del gobierno local
(Municipios y Delegaciones) con las metas y objetivos de gestion, y guia a una cultura
de analisis de los recursos empleados para lograr resultados e impactos en la

comunidad, tema que en México aln presenta pocos logros.

Por lo tanto, esta investigacion analiza la coordinacion metropolitana en la Zona
Metropolitana del Valle de México (ZMVM) a partir del proceso presupuestario,
determinando conforme a los resultados, si existe convergencia en el uso de los recursos

econémicos (proceso presupuestario) desde el 2005 hasta el 2016 que permita una

3 Debido a las diferencias dentro de los periodos gubernamentales entre cada uno de los Estados de la zona
metropolitana y la Ciudad de México, el periodo de analisis comprendido en esta investigacion se ha
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asociacion y coordinacion metropolitana e identificar conforme al uso del presupuesto
pablico, si hay una insuficiente formacion financiera de capital para el gasto en
infraestructura e inversion, que permita el desarrollo econémico, social y/o urbano; en otras
palabras, identificar si el destino de los recursos financieros particularmente el de los de los
Municipios y Delegaciones* que conforman la metrdpolis, apuntan hacia acciones de escala
metropolitana (inversiones), que den cuenta de una actuacién conjunta en la ejecucion de

programas y proyectos de interés comun.

Cabe destacar que el analisis de los recursos financieros se hace en los Municipios y
Delegaciones de la ZMVM debido a que es en el nivel de gobierno local donde se desagrega
de mejor manera el proceso presupuestario y donde de manera mas especifica puede ser
develado el impacto de las politicas en el ambito urbano y social®. Ademas, mencionar que
estara presente como elemento metodoldgico, el enfoque espacial, que tendra como objetivo
analizar como se distribuyen los recursos en el territorio y la influencia que ejercen las
acciones de una entidad territorial sobre otra por su cercania como indicador de asociacion;
siendo esta parte, un aspecto instrumental que permitird identificar la asociacion y

cooperacion entre las distintas entidades de la ZMVM.

Ahora bien, para alcanzar los objetivos y propositos de esta investigacion se desarrollaran
cinco capitulos; en el primero, “Las Zonas Metropolitanas como espacios reticulares” se
delimitara la ZMVM a partir de una Idgica espacial de red, que define, sustenta y justifica la

metropolis a partir de conexiones, la movilidad y los flujos; considerando de esta forma, que

determinado a partir del afio més reciente en el cual han dado inicio periodos de gobierno en las 3 entidades que
en este caso corresponde al afio 2005:

Periodos de gobierno relacionados en la investigacion

= Estado de México: (2005 - 2011): Enrique Pefia Nieto, (2011 - 2017): Eruviel Avila Villegas y
(2017 - 2023): Alfredo del Mazo Maza
» Ciudad de México: (2005 - 2006): Alejandro Encinas Rodriguez (Interino), (2006 - 2012):
Marcelo Ebrard Casaubon y (2012 - 2018): Miguel Angel Mancera.
= Estado de Hidalgo: (2005 — 2011) Miguel Angel Osorio Chong, (2011 — 2016) Francisco Olvera
Ruiz y (2016 - 2022) Omar Fayad Meneses
4 Actualmente alcaldias al entrar en vigor la nueva constitucion de la Ciudad de México el 17 de septiembre del
2018
5 “En el ambito local es donde se encuentran de manera convergente las necesidades de la poblacion con la
gestion publica ya que esta responde a los objetivos que se expresan en resultados hacia el ciudadano de manera
més palpable. EI Municipio como agente principal del desarrollo local tiene un papel protagénico en la
articulacion de los derechos y deberes de la comunidad traducidos en resultados”. (Olivera y Cano, 2012, p.
118)
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la metropolis es el resultado de las interacciones entre los territorios (la vinculacion de los
lugares entre si, por el uso repetido del mismo), es decir, a causa de los flujos de movilidad

y empleo existentes entre los Municipios y Delegaciones.

En el segundo capitulo “organizacion metropolitana y gobernabilidad” se analizara de
manera general las formas de gobierno dentro de las ZM, de tal suerte que se logre identificar
a partir del contexto politico e institucional mexicano los mecanismos con los cuales México
y en particular la ZMVM responde a la metropolizacion, aportando de igual forma elementos
de discusion sobre la gestion metropolitana a partir de los recursos econdémicos, y la
importancia del uso de los mismos en variables que impacten el desarrollo y la calidad de

vida de las comunidades.

Luego de analizar la forma de gobernar la metropolis y de generar una discusion de la
importancia de “buenas practicas publicas” en el tercer capitulo, “gestion publicay desarrollo
de la metropolis como region” se evalta la gestion de los Municipios y Delegaciones que
conforman esta ZM a partir de un analisis del proceso presupuestario, identificando a partir
de indicadores fiscales, la manera en la que han sido usados y que finalmente, de acuerdo a
los resultados obtenidos, realizar un diagnostico de gestion dentro de la ZMVM, donde se
sefialen los puntos criticos y las limitaciones para el uso eficiente los recursos y que impidan

de alguna forma, una coordinacion y el logro de desarrollo dentro del territorio metropolitano.

Como elementos metodoldgicos que permitan el analisis de este capitulo, se construiran 6
indices fiscales como razones matematicas [Autofinanciacion de los Gastos de
Funcionamiento (AGF), Respaldo del Servicio de la Deuda (RSD), Dependencia de las
Transferencias Gubernamentales y Derechos (DTGD), Espacio Fiscal (EF), Magnitud de la
Inversion (MI) y Capacidad de Ahorro (CA)], que de manera relacional permitiran
determinar el estado de los recursos econémicos de la region metropolitana y la forma como

estos han sido usados.

El cuarto capitulo “La coordinacién metropolitana en Meéxico, evidencias de cooperacion e
integracion metropolitana en el Valle de México” estara enfocado mas estrictamente en la
coordinacion como caracteristica imprescindible dentro de una configuracion territorial

como la metropolitana. Por lo tanto, como evidencia de una vinculacion de las politicas entre
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los territorios comprometidos en la ZMVM se realizara un analisis de los planes de desarrollo
del Estado de México, el Estado de Hidalgo y la Ciudad de México con el propdsito de
identificar relaciones vinculantes entre los proyectos y programas para el fomento y
desarrollo de la ZMVM

En suma, el tercer y cuarto capitulo permitirdn determinar si el presupuesto y los planes
presentan un sustento mutuo y si actian de forma paralela, pues las necesidades a las cuales
pretende hacer frente el presupuesto, son las que los gobiernos identifican como prioridades
y objetivos dentro de la agenda publica; mismas prioridades y objetivos que se traducen en
una herramienta de gestion denominada planes de desarrollo.

Por ultimo, en el quinto capitulo “Coordinacion fiscal metropolitana, convergencia del
modelo de planeacion en la Zona Metropolitana del Valle de México” se realizard una
evaluacion de la coordinacion metropolitana a partir de un analisis de clusters, donde se
permita observar la convergencia del proceso presupuestario mas especificamente del gasto
en inversion, identificando a partir de aglomeraciones territoriales una actuacién integrada
entre los gobiernos pertenecientes a la ZMVM durante el periodo 2005 al 2016, esto, por
medio de indicadores locales de asociacion espacial (I de Moran), que facilitaran la
evaluacion de la coordinacion metropolitana a través de la identificacion de un patron en el
comportamiento de los indicadores fiscales; dicho patrén, consistira en si los valores altos de
una variable en una localizacidn, estan asociados con valores altos en los vecinos (patron que
indique fendbmeno de propagacion) o viceversa, indicando por medio de ello, la existencia o

no, de coordinacion entre las entidades de la ZMVM.

Por otra parte, la forma de distribucion y aglomeracion de la inversion, o dicho de mejor
manera, los clusters arrojados en el analisis de los gastos en inversién estaran discriminados
por su tipo, en este caso uno de caracter social y otro de caracter urbano con la intension de
distinguir las directrices que han dado Idgica al destino de los recursos econémicos; pues de
acuerdo con Flores y Flores (2013) “El presupuesto muestra la forma de como el gobierno
extrae recursos a la sociedad, y cémo los redistribuye. En ambos ejercicios, la extraccion y

la distribucion, el gobierno revela sus verdaderas preferencias y prioridades.” (p.1).

Por ultimo, se presentan las conclusiones donde a partir de las reflexiones y diagnosticos

arrojados en los capitulos de esta investigacion, se logra determinar el estado de la ZMVM
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desde el afio 2005 al 2016 en cuanto a coordinacion metropolitana se refiere, ahondando
temas que incorporan lo fiscal, determinando en varios puntos el papel de los gobiernos, su
desempefio y sus directrices en la planeacion que, de alguna forma impiden la conformacion
financiera necesaria, las capacidades y las respuestas plausibles que permitan cohesionar la
metropolis y lograr resultados sostenibles y eficientes que aseguren un desarrollo con alcance

metropolitano.

13



CAPITULO 1. LAS ZONAS METROPOLITANAS COMO ESPACIOS
RETICULARES

En un primer momento resulta importante delimitar el area de estudio de esta investigacion,
en este caso la ZMVM, que desde luego ya ha sido delimitada a través de los afios con sus
diferentes transformaciones y ampliaciones, producto de la expansion del territorio urbano,
por lo que este capitulo no tratara de buscar una configuracion distinta; sin embargo, si intenta
justificarla desde una perspectiva amplia, usando planteamientos distintos al de las distancias
entre los territorios o la evolucion demografica cominmente usada por las instituciones
Mexicanas®. En ese sentido, para este caso particular, la metropolis estara explicada a través
de una compleja naturaleza de interdependencias de caracter social, econdémico y politico,
producto de un espacio que se relaciona y funciona a partir de una configuracion de nodos
creados por los intercambios que suceden dentro del mismo, en otras palabras, la ZMVM se

abordara a partir de la nocion de espacio reticular.

1.1 ZM EN MEXICO Y LA DELIMITACION DE LA ZMVM

En México, desde los afios cuarenta del siglo pasado, la expansién fisica de las ciudades ha
generado la integracién de varios Municipios vecinos e incluso de Estados, provocando con
ello, la aparicion de ZM. Ahora bien, delimitar una ZM no es una tarea sencilla, pues como
lo exponen Conolly y Cruz (2004), existe un sin numero de definiciones, producto en un
primer momento, a la ausencia de cartografia municipal que provocaba la determinacion de
espacios mal delineados y sin referentes territoriales, lo que producia discrepancias sobre los
territorios conurbados que podrian considerarse dentro de una configuracion metropolitana;
sin embargo, ahora con la existencia de cartografia y gracias a los amplios avances en

Sistemas de Informacién Geografica (SIG), ha sido posible reducir la falta de consenso

6 El concepto de metrépoli que han desarrollado investigadores y entidades gubernamentales en México y con
los cuales se han configurado cada una de las 71 ZM existente a la actualidad tiene que ver con:
La expansién urbana, al tamafio de poblacion considerable que se desplaza denotando una integracion
funcional y econdmica de diferentes demarcaciones municipales, por lo que involucra a distintos
gobiernos municipales en una sola unidad territorial, caracteristica que se menciona en la nueva Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano. (SEDATU,
CONAPO e INEGI, 2018, p. 10)
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gracias al mayor conocimiento del espacio, que ha permitido una mayor precision de los
limites territoriales y las distancias entre las entidades.

El Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), el Instituto Nacional de Estadisticas y
Geografia (INEGI) y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) han determinado que

para delimitar una ZM deben considerarse los siguientes criterios:

a) Un “municipio central”, en el que municipios comparten una conurbacion
municipal y cuya poblacion en conjunto asciende a 50 mil 0 més habitantes; b) una
metropolizacion en la que se incluyen municipios exteriores definidos con base en
criterios estadisticos y geogréaficos, y ¢) una metropolizacion con base en criterios de
planeacion y politica urbana. (SEDESOL-CONAPO-INEGI, 2007, p. 21)

A pesar de la determinacion de estos criterios, la ZMVM ha contado con amplias
modificaciones pues es cierto que el territorio no es estatico y con el paso del tiempo se
transforme; no obstante, de todas las configuraciones que han definido al Valle de México,
la mé&s amplia de acuerdo con Cruz y Conolly fue dada hasta el 2004, por el equipo
encabezado por Roberto Eibenshutz en 1998, incorporando en esta metropolis a la Ciudad de
México’, 48 Municipios del Estado de México y a Tizayuca del Estado de Hidalgo, definicion
que es reafirmada en el 2000 por el estudio realizado por el fideicomiso de estudios
estratégicos sobre la Ciudad de México. Luego para el 2015, la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), CONAPO y el INEGI realizan una delimitacion
de las ZM basandose en fuentes de informacion estadistica y geografica censales disponibles
para el &mbito municipal, definiendo la ZMVM como la integracion de 59 Municipios del
Estado México, las 16 Delegaciones de la Ciudad de México y un Municipio de Hidalgo

(Tizayuca).

Ahora bien, interesa analizar estas configuraciones del Valle de Mexico y el sustento de los
investigadores o instituciones para determinarla, de tal suerte que se logre identificar una,
que responda a criterios de funcionalidad o que de alguna forma, se acerque a una dinamica
que incorpore una construccion de espacios en nodos creados por la movilidad laboral y el

desplazamiento entre los municipios del territorio metropolitano, por lo tanto, a continuacién

" En esa fecha Distrito Federal (D.F.)
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se desarrolla de manera més profunda el criterio de delimitacion metropolitana en nodos
(espacio reticular), y seguidamente, se contrasta con las configuraciones del Valle de México
en los ultimos afios, seleccionando como objeto de estudio una de ellas al presentar mayor

cercania con la nocion de espacio reticular.

1.1.1 Delimitacién de la ZMVM: la nocion de espacio reticular

Para delimitar y/o justificar la configuracion territorial de la ZMVM se usard el criterio
sociopolitico/territorial y funcional, en contraposicion al criterio puramente demogréfico o
administrativo, lo que quiere decir que, la metrépolis estara definida mediante una logica de
relacién con el espacio, o sea, de la vinculacion de los lugares entre si y por el uso repetido
del mismo; pues el territorio como diria Monnet (1999), es “como una reja de lineas de
circulaciéon (flujos de personas, de bienes, de energia y de informacion) y de nexos de
intercambio o de terminacion (términos de linea, puntos de interfase econémica o cultural,

sedes de los poderes, lugares de reproduccion de la fuerza de trabajo, etc.).” (p. 3)

Considerar esta forma de delimitacién surge debido a que originalmente, el concepto de
metrépoli ha hecho referencia a la existencia de un centro urbano principal; sin embargo,
segun la Organizacion de Naciones Unidas (1995), el concepto no quedaba muy claro, ya
que no se explicaba si este tipo de definicion debia basarse en criterios demogréficos,

administrativos, fisicos u otros (territoriales o funcionales):

Segun los criterios iniciales usados en los Estados Unidos en la década de los afios
cincuenta, la definicién de regiones metropolitanas era de naturaleza claramente
demografica® [...] [y] en Europa se usaba una combinacion de elementos
demograficos y socioeconémicos para delimitar las areas metropolitanas®. (Rojas,
Cuadrado-Roura y Fernandez, 2005, p. 128)

8 Toda zona contigua que tuviera mas de 50.000 habitantes. Posteriormente, se agregaron otras variables, como
la densidad, el porcentaje de poblacion no agropecuaria y el porcentaje de poblacidn activa que no trabajara en
la ciudad central.

® Los criterios ingleses se basan en interdependencias en el mercado laboral, segtin lo cual las municipalidades
que tienen més del 75% de su poblacidn activa viviendo en su propio territorio son consideradas autosuficientes.
Si no alcanzan ese porcentaje, se considera que forman parte de municipalidades vecinas (Rodriguez y Oviedo,
2001). Ademas, la Comision Europea ha formalizado recientemente las llamadas funciones urbanas regionales,
basadas en una combinacion de criterios demograficos y econdmicos oscilantes.
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En este orden de ideas es importante identificar dos ldgicas espaciales:

La légica zonal, moldeada por disposiciones en area, que se relacionan con el cierre,
la fijacion y la continuidad del espacio; y la légica reticular, que prioriza las
disposiciones en red y se relaciona con las conexiones, la movilidad y los flujos.
Aunque analiticamente distintas, ambas logicas son indisociables y se manifiestan

siempre conjuntamente. (Haesbaert, 2014, p. 9)

Aunque estas logicas se manifiestan conjuntamente, para este caso, prevalecera la I6gica
reticular al entender que vivimos en un mundo marcado por la movilidad y la fluidez, lo que
lleva a percibir el espacio geografico como un espacio de redes — nodos. Lo anterior no
significa que la logica zonal desaparezca, pues la construccion del espacio geografico
necesita de demarcaciones y limites; sin embargo, estas terminan siendo poco relevantes
cuando predominan relaciones que traspasan las fronteras de los territorios como sucede en
el caso de las metrdpolis, donde los procesos sociales y econémicos, desbordan de manera

creciente los ambitos politico administrativos de las entidades que la conforman.

Los desbordamientos a los que se hace mencién y que de cierta forma desdibujan los limites
politico administrativos de los territorios son producto de los flujos migratorios y la
movilidad, que crea una configuracion de redes, una légica reticular que permite expresar los
patrones de desarrollo al interior de una metropolis gracias a la densidad de los intercambios
que suceden al interior de la region metropolitana. Los intercambios que construyen las redes
de flujos dentro de una ZM segin Krugman (1996), se producen gracias a los focos de
atraccion de los territorios locales pertenecientes a una ZM, que crea ventajas de caracter
enddgeno que le permite impulsos importantes para su propio desarrollo, como también, para
el desarrollo de territorios vecinos, lo que, en suma, genera espacios de aprovechamiento
marcados por intercambios, que relacionan los territorios por medio de externalidades

tecnoldgicas y redes empresariales, pero sobre todo, por la mano de obra.

Con lo dicho hasta aqui, parte a definirse la ZMVM, dejando de lado un poco el énfasis en el
crecimiento poblacional y su evolucién en el tiempo, tema registrado repetidas veces en
investigaciones de este tipo; por lo que, en este caso primara la integracién funcional y

economica entre las diferentes demarcaciones municipales que conforman la ZM. Ahora
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bien, la intension de definir aqui lo metropolitano de esta forma, es, por una parte, dar claridad
al concepto que concuerde con los objetivos y ldgica de esta investigacion, y que busque por
otra, un referente alterno que explique y justifique las delimitaciones actuales, que en muchos
casos han resultado ser definiciones difusas y confusas debido al poco consenso que existe

en su determinacion.

Es importante aclarar entonces que las redes y los flujos que le dan sustento a lo
metropolitano en este capitulo y que determinaran el area de estudio en esta investigacion se
construyen a partir de las relaciones econdémicas y sociales creadas por los desplazamientos
que realiza la poblacion dentro de la metropoli - Movilidad intrametropolitana - y que no
representa un cambio de residencia; lo anterior hace referencia a los flujos laborales creados
por los Ilamados commuters (segun el termino anglosajén) o poblacion flotante; o sea, estan
creados por la dinamica demografica, pero no a partir de la densificacién de lo urbano ni de
la evolucidn de la poblacion dentro de los territorios, sino que mas bien, tendra que ver con

los movimientos cotidianos.

De esta manera, la movilidad resulta como elemento que condensa las demas redes y flujos
que se entretejen dentro de las metropolis, pues de acuerdo con Romo (2014) esta
“estrechamente relacionada con los mercados de trabajo e inmobiliario, y vinculada por
consiguiente con diversos temas de relevancia metropolitana como lo son la migracién, la
provision de bienes y servicios € infraestructura, medios de transporte, contaminacion, etc.”
(p- 2) que dentro del contexto de la transterritorialidad que existe dentro de la ZM forjan un

juego entre cierre y apertura, entre delimitacion y desbordamiento de limites.

De manera analoga, aunque la movilidad intrametropolitana no compromete cambios de
residencia como la migracion si comparte varias cualidades con esta; pues segun Faret (1997,
1998), la migracion crea “un campo migratorio”, por encima (pero no independiente) de las
estructuras politicas (limites) de las soberanias involucradas, generando una estructura de
flujo compuesta por la “red de lugares (los “nexos” de Bonnemaison) entre los cuales los
migrantes actualizan permanentemente relaciones de toda indole gracias a idas y vueltas”
(Monnet, 1999, p. 3). Asi pues, de la misma forma, la movilidad crea flujos y redes gracias
a las idas y vueltas entre distintos territorios, organizando un espacio mas alla de los limites

politico administrativos — en este caso una ZM — que comparte relaciones funcionales y que
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necesita de acciones o politicas que mejoren esos flujos y permita el desarrollo conjunto de

€s0S espacios.

En resumidas cuentas, como lo menciona Haesbaert (2014) los flujos y los espacios en red
configuran una zona reticular, un territorio, que segun Monnet (1999) “se hace mediante la
vinculacion de los lugares entre si, por el uso repetido, la memoria, la movilizaciéon de

representaciones sociales de los lugares, y la imaginacion del actor geografico individual”
(p. 3).

La territorializacion reticular construye el territorio como una reja de lineas de circulacion
(flujos de personas, de bienes, de energia y de informacion) y de nexos de intercambio o
de terminacion (términos de linea, puntos de interfase econdmica o cultural, sedes de los

poderes, lugares de reproduccion de la fuerza de trabajo, etc.) (Ibidem, p. 3).

Teniendo en cuenta lo anterior, podemos afirmar aqui que una ZM es una configuracién
reticular en donde segin Granados y Pizarro (2010) se da un intenso traslado de personas
entre los Municipios que los conforman, que en algunos casos, han sido catalogados como
interestatales, pero que en realidad, son movimientos dentro de un mismo espacio geografico;
ademas, de acuerdo con Romo (2014), es comun que la poblacién ocupada trabaje en una
unidad politico administrativa distinta a donde reside, aspecto cada vez mas caracteristico en
las ZM, pues segiin Romo y Velazquez (2018), las ZM son unidades con movilidad interna,
es decir, areas donde los commuters® se mueven para trabajar entre Municipios integrantes
de la ZM.

Ahora bien, veamos a continuacion como la ZMVM a través del tiempo y bajo el enfoque de
movilidad laboral y funcionalidad econémica ha evolucionado en su delimitacion, de tal
suerte que, al contrastarlas, se pueda argumentar la actual conformacion territorial del valle
de México desde esa perspectiva, dandole el sustento de logica reticular al Valle de México

y sustentando su estructura bajo los intereses de esta investigacion.

10 Definicion tomada de los autores Romo y Velazquez (2018), la cual hace referencia a las personas que se
desplazan dentro de una ZM por razones labores, mas especificamente aquellos que trabajan en una localidad
distinta a la que reside (dentro de la metropolis)
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1.1.1.1 Evolucion de la ZMVM: aproximaciones de una delimitacion basada en la
I6gica reticular y los hallazgos a partir de la movilidad laboral (Commuters)

En México fue solo hasta los afios setenta cuando Unikel (1976) realiza la primera
delimitacion sistemética de las ZM; sin embargo, fue en el afio 2003 que Jaime Sobrino
presenta en su articulo “Zonas Metropolitanas de México en 2000: conformacion territorial
y movilidad de la poblacién ocupada” un enfoque de delimitacién basado en criterios como
los viajes intermunicipales por motivo de trabajo, aspecto relacionado con el enfoque dado
en esta investigacion y en la que identifica 48 zonas metropolitanas (Sobrino, 2003a, p. 461-
505).

Por su parte, la ZMVM no esté exenta de presentar estos comportamientos, pues debido a su
alta conectividad y alta demanda de mercado laboral, econémico y financiero, crea grandes
flujos gracias a las idas y vueltas dentro del territorio metropolitano que construye una
dindmica que interrelaciona los espacios de las entidades que la conforman. De esta manera,
la expresion de funcionalidad territorial basada en las interacciones (flujos y nodos — zona
reticular) sustenta el trabajo de delimitacion de la ZMVM como &rea de estudio que se
presenta a continuacion, donde el empleo en este caso en particular actia como variable
insignia, pues desempefia un papel determinante en la mayoria de las dinamicas territoriales

relevantes como un puente entre economia y sociedad.

Diversos estudios han prestado atencion a la construccion del territorio a partir de las
movilidades urbanas, en donde se ha revelado la forma en que la ZMVM se expande no
simplemente en cuestidn areolar (area geografica), sino que, como lo dice Monnet (1999),
aparece como una metrépolis que nace y se desarrolla a partir de distintas fases de
interconexion de las redes econdmicas, migratorias y politicas, manteniendo relaciones
diferentes con su zona de influencia y que, por su poder en la red de intercambios, crea una
region mediante redes y células que han configurado un espacio con una dinamica como la

siguiente:
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Figura 1. Mapa de flujos entre los Municipios de la ZMVM
Fuente: SETRAVI, 2001. Programa Integral de Transporte y Vialidad 2001, 2006.

La movilidad que emerge entre las distintas areas que conforman la ZMVM (Estados,
Municipios y Delegaciones) tiene que ver con el comercio, el intercambio cultural etc.; sin
embargo, estas relaciones estan imbricadas al proceso de movilidad laboral
intrametropolitana, lo que en términos de politica publica, postula retos enormes, pues el
intercambio econdmico por los traslados laborales dentro de las ciudades, provoca al mismo
tiempo una demanda de servicios por parte de los commuters en los territorios ajenos a su
lugar de residencia, y donde ejercen sus actividades laborales e incluso académicas y
formativas, provocando que se necesite avanzar hacia la complementariedad entre las

politicas de empleo, vivienda, transporte y desarrollo urbano dentro de la ZM

Ahora bien, como ya se ha mencionado, hasta el momento existen varias delimitaciones de
la ZMVM; no obstante, una configuracion que tienda a que las grandes concentraciones
urbanas generen regiones funcionales segin Anzaldo (2016) estaria asociada directamente

con la configuracion del Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de
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Méxicol! (POZMVM, actualizacién 2012) cuya propuesta incorpora 59 Municipios del
Estado de México, 16 Delegaciones de la Ciudad de México y 21 Municipios del Estado de
Hidalgo; sin embargo, hay que tener en cuenta que la incorporaciéon de los Municipios de
Hidalgo, exceptuando Tizayuca en el area de estudio de la actualizacién del POZMVM
obedece a acuerdos entre los gobiernos de la Ciudad de México, el Estado de México, el
Estado de Hidalgo y la Federacion'?, lo cual deja en duda que estos tengan una relacion

estrictamente economica y laboral con las demaés entidades de la metropolis.

Por otro lado, antecediendo la configuracion metropolitana del POZMVM, en 2010 la
ZMVM comprendia 76 unidades politico-administrativas (16 Delegaciones de la Ciudad de

México, 59 Municipios del Estado de México y un Municipio de Hidalgo), sin embargo,

De ellas, 52 unidades fueron incorporadas bajo el criterio de conurbacion fisica, siete
por criterios de integraciéon funcional y 17 por criterios de politica urbana. Estos
altimos son Municipios que, si bien no cumplen con los criterios duros de
conurbacidn fisica, integracion funcional y caracter urbano, se les otorga un caracter
estratégico para la ordenacion del territorio en el mediano y largo plazo, ya que poseen
areas de alto valor que se deben preservar, asi como zonas aptas para el desarrollo

urbano que deben incorporarse de manera planificada. (Anzaldo, 2016, p. 31)

Lo cual también pone en duda una estricta configuracion funcional, pues puede ser que aqui,
resulte inmersa también una adhesion estratégica de Municipios, con el objetivo quiza,
especulando, de obtener beneficios por transferencias y ser participe de proyectos de

desarrollo urbano.

Bajo este panorama la incognita seria ¢qué Municipios en realidad presentan relaciones
estrechamente vinculantes y tienen entre si, flujos significativos provocados por commuters,
que permitan identificar una region a escala metropolitana basada en los flujos laborales?
Como respuesta a esta incognita, Carlos Anzaldo Gomez realiza el estudio “funcionalidad
territorial y delimitacion de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México desde la

perspectiva de flujos laborales” mediante un indicador que muestra el peso especifico de cada

1 EI POZMVM se fundamenta juridicamente en el marco de leyes, convenios, estatutos y cddigos de los tres
ordenes de gobierno, que establecen diversas disposiciones para el reconocimiento de esta Zona Metropolitana.
12 Documento Analisis para la incorporacion de Municipios hidalguenses a la ZMVM (Sedesol et al., 2013)
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municipio en el total de la poblacion ocupada que trabaja fuera de su ciudad y que se estimd
con base en los resultados de la Encuesta Intercensal 2015 (INEGI).

En sus resultados, Anzaldo identifica en 2015 que en la Ciudad de México trabajaban un total
de 5.189.696 personas, donde el 72.7% (3.775.053) residian en una de sus 16 Delegaciones
mientras que el 27.3% restantes (1.414.643) radicaban en algin Municipio de otra entidad,
advierte ademas que en total son 26 los Municipios con mayor integracién con la ciudad
central de la metropolis, concentrado entre ellos un 80% de commuters de la siguiente

manera:

Tabla 1. Distribucion de Municipios de acuerdo al porcentaje de commuters

> 50% de commuters 30% de commuters < 10% de commuters
Ecatepec, Valle de Chalco Solidaridad,
) ) . Acolman, Texcoco,
Nezahualcoyotl, Tecamac, La Paz, Chalco, Tultitlan, o
Estado de L o Zumpango, Cuautitlan,
. Tlalnepantla, Atizapan de Zaragoza, Huixquilucan,
México . ] . o . Tultepec, Huehuetoca,
Chimalhuacén, Chicoloapan, Cuautitlan lzcalli,
o Tlalmanalco y Atenco
Naucalpan e Ixtapaluca Coacalco y Nicolas Romero
Estado de .
. Tizayuca
Hidalgo

Fuente: Elaboracion propia a partir de Anzaldo (2016)

De igual forma por cercania se asocian otros 15 Municipios del Estado de México de menor
tamafo (Tepotzotlan, Coyotepec, Teoloyucan, Nextlalpan, Jaltenco, Tonanitla, Melchor
Ocampo, Tezoyuca, Chiautla, Chiconcuac, Papalotla, Teotihuacan, Tepetlaoxtoc, Cocotitlan
y Temamatla), pero cuyas localidades estan conurbadas a los municipios con mayor

movilidad intrametropolitana.

En su totalidad por relaciones econdmicas — laborales estan incluidas 57 demarcaciones: 16
Delegaciones de la Ciudad de México 40 Municipios del Estado de México y un municipio
de Hidalgo, excluyendo 19 Municipios del Estado de México tanto en la delimitacion
metropolitana del 2010 y del POZMVM vy adicionalmente en este ultimo, 20 Municipios de
Hidalgo, debido a que son localidades alejadas y funcionalmente muy poco integradas a la

Ciudad de México, como ciudad central de la ZMVM.
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Ahora bien, dejando de lado la configuracion de Anzaldo, el POZMVM y teniendo en cuenta
unicamente los 59 Municipios del Estado de México, las 16 Delegaciones de la Ciudad de
México y el Municipio de Tizayuca del Estado de Hidalgo (delimitacion metropolitana 2010)
y considerando igualmente para ellos un andlisis bajo aspectos de movilidad laboral —

commuters puede observarse que:

Las Delegaciones del Distrito Federal concentraron a 1.5 millones de commuters de
origen y a 2.1 millones de commuters de destino en 2000; estas cifras subieron a 1.6
millones de origen y 2.6 millones de destino para 2010; lo que indica no solo la fuerte
concentracion del empleo que existe en esta entidad Federativa, sino su continuidad en
el tiempo. Este patrén ya ha sido confirmado por otras investigaciones (Bautista e Ibarra,
2014).

El Estado de México tuvo a 1.2 millones de commuters de origen y a 646 mil de destino
en 2000, y a 1.8 millones de origen y 808 mil de destino en 2010; lo que la cataloga
como entidad mas bien expulsora de esta poblacién. El unico Municipio del Estado de
Hidalgo incluido en esta Zona Metropolitana (Tizayuca) contribuye de forma marginal.
(Romo, 2014, p. 7 - 8)

De acuerdo con los hallazgos de Romo en el periodo 2000 — 2010 el incremento de la
movilidad laboral en la Ciudad de México y en el Estado de México fue notorio, pues para
el afio 2000, 14 Delegaciones y 7 Municipios tuvieron mas de 50 mil commuters, pasando en
2010 a incrementarse el nimero de Municipios/Delegaciones receptoras, pues en el Estado
de México de 7 pasé a 13, mientras que en el caso de la Ciudad de México no se presentaron

cambios

Entre 2000 y 2010, un total de 68 Municipios 0 Delegaciones mostraron incremento en
el nmero de commuters de origen y solo 7 lo redujeron. Los tres mayores aumentos
correspondieron a Tizayuca, Huehuetoca y Tecamac, todos municipios periféricos de
Hidalgo y Estado de México. En tanto que, para el 2010, un total de 70 municipios
tuvieron un incremento y cinco un decremento; los mayores aumentos fueron los de Villa
del Carbon (aunque con magnitudes muy reducidas), Chicoloapan y Valle de Chalco
Solidaridad. (Ibidem, p. 9)
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Por su parte, entre el 2010 y el 2015 los movimientos dentro de la ZMVM crecieron en
1.203.776, observandose en el tiempo una tendencia significativa de movilizaciones que hace
que los territorios se relacionen de manera socioeconomica; seguin CONAPO para el 2015,
del total de poblacion ocupada, el 40.33% trabaja en un Municipio de la ZM distinto al que
reside, lo cual deja como evidencia que casi el 50 por ciento de la fuerza laboral genera flujos
e intercambios por los desplazamientos dentro de la metropolis, vinculando de esta manera
los territorios y construyendo un espacio que demanda bienes y servicios desde las esferas

politicas que permitan su desarrollo e integracion regional.

En conclusion, aunque la configuracion propuesta por Anzaldo se ajusta mas al enfoque de
funcionalidad propuesto como definicién de metrdpolis en este capitulo, lo cierto es que,
actualmente las delimitaciones de laZMVM del 2010y la del 2012 son las que estan vigentes
y aprobadas dentro de los aspectos juridicos e institucionales; por tal motivo y teniendo en
cuenta los criterios funcionales considerados por Anzaldo y los propésitos de esta
investigacion, la delimitacion de ZMVM con la cual se trabajara de aqui en adelante sera la
del 2010 compuesta por 76 entidades (ver mapa 1), pues la inclusion de las 20
municipalidades de Hidalgo que se propone dentro del POZMVM carecen de justificacion y
su inclusién obedece a aspectos politicos y acuerdos que ponen en duda la vinculacion de
dichos Municipios dentro del constructo de la ZMVM; ademas, el POZMVM, no tiene

caracter vinculante ni obligatorio, razon por la cual queda como un informe diagnostico.
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Figura 2. Mapa Municipios y Alcaldias de la ZMVM
Fuente: Elaboracion de Alan Lopez Meza con base en SEDESOL, CONAPO E INEGI
2012 (citado por Salinas, 2017, p. 157)
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CAPITULO 2. ORGANIZACION METROPOLITANA Y GOBERNABILIDAD

Luego de delimitar la ZMVM como area de estudio, resulta importante precisar el sistema de
organizacion politica, y el contexto institucional que da sustento a la planeacion de esta
metropolis, resaltando elementos que permitan una gestion eficiente de los recursos publicos,
un buen gobierno con una gestion publica dirigida al aumento de la calidad de vida de las
comunidades. Por tal razon, en la primera parte de este capitulo se analiza de manera general
la forma de gobierno dentro de las ZM, haciendo énfasis en las caracteristicas de un buen
gobierno metropolitano apoyado en el “deber ser”” de la coordinacion y cooperacion; para de
acuerdo a ello, identificar finalmente, los mecanismos politico-institucionales con los cuales

México y en particular la ZMVM responde a la metropolizacion.

2.1 UN BUEN GOBIERNO METROPOLITANO

De acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2001), un buen gobierno
requiere de un sistema, de unos fundamentos que permitan a sus administradores hacer un
uso eficiente de los recursos disponibles para satisfacer las necesidades de la mayoria de la
poblacion, uno de esos fundamentos tiene que ver con las relaciones intergubernamentales,
o sea, “los que derivan del sistema de relaciones intergubernamentales, que definen las
responsabilidades y los recursos disponibles para cada nivel de gobierno” (Rojas, 2005, p.
47), lo cual, resulta sumamente importante en el ejercicio de las administraciones publicas,
[lamense Federacion, Estados, Municipios y/o Delegaciones, y ain mas, cuando estas se
integran dando paso a territorios mas amplios como las metrdpolis, donde estas Ultimas
plantean un gran desafio por la compleja tarea que supone el traspaso/distribucion de
funciones y atribuciones, entre los diferentes niveles de gobierno que se aglomeran en una
ZM.

Bird (1999, citado por Rojas 2005) sefiala que tener un buen sistema de relaciones
intergubernamentales proporciona a los gobiernos locales (Municipios y Delegaciones en
este caso) 1. Incentivos para asignar los recursos disponibles a los usos socialmente mas
rentables, 2. Tener responsabilidades bien definidas y suficientes recursos para cumplir con

las responsabilidades asignadas y 3. Enfrentar restricciones presupuestarias, que, viéndolo de
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manera conjunta, llevaria a preguntar si en México, las ZM cuenta con un buen sistema de
relaciones intergubernamentales, esto como base del proceder de un buen gobierno
metropolitano, que se relaciona y que participa en una tarea de gestion, mas alla de las

demarcaciones locales.

Pues bien, como respuesta al anterior interrogante, se podria decir que por una parte, México
cuenta con un elaborado sistema de distribucion de competencias legitimado con la
aplicacion de los articulos 117, 118 y 124 de la Constitucion Federal, que define muy bien
las responsabilidades asignadas a cada orden de gobierno, por otra parte, cuenta con
instrumentos como la Ley de Coordinacion Fiscal que establece los lineamientos, reglas e
instrumentos juridicos fundamentales de las relaciones fiscales intergubernamentales, la cual,
de cierta forma plantea incentivos en los usos de los recursos, y por ultimo, las entidades
federativas estan adheridas al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF)* que los
obliga a no mantener en vigor impuestos estatales o municipales que contravengan las
limitaciones sefialadas en la Ley de Impuesto al Valor Agregado (IVA) y en las Leyes sobre
Impuestos Especiales establecidas Unicamente por la Federacion!, asi se establecen
restricciones presupuestales al momento de ejecutar su gasto, lo que en general, llevaria a
pensar que dentro de las metrépolis mexicanas si existen relaciones intergubernamentales

solidas.

Otro de los fundamentos para un buen gobierno, tiene que ver con la participacion de la
sociedad y la democracia dentro del ejercicio gubernamental, que de acuerdo con el BID
permitiran mecanismos de participacion de la sociedad en las decisiones publicas que le
afectan y le dara facultades de ejercer una supervision efectiva. Dicho de otro modo, se
requiere de la existencia de instrumentos que sumen una profunda democratizacion del
gobierno local como, por ejemplo: elecciones, instituciones formales y un régimen que regule
e informe las acciones administrativas, que en el caso mexicano y especificamente de la
ZMVM no cabe duda que estén presentes, sin embargo, evaluar su eficiencia no hace parte

de este analisis, no obstante, se puede mencionar que estudios como “Zona Metropolitana

13 «“Actualmente, el SNCF se integra por cuatro capitulos. El primero establece los ingresos tributarios federales
que conforman el fondo a participar a los Estados y Municipios, y la forma en que se realiza esa distribucion.”
(Instituto de investigaciones legislativas del senado de la republica, 2001, p. 41)

14 Ibidem, véase la division de las facultades tributarias p. 40
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del Valle de México: Megaciudad sin proyecto” en sus ultimos apartados (gestion
fragmentada y abandono de la planeacion) de Pradilla (2005), dan cuenta de una
fragmentacion dentro de la ZMVM, por lo que se podria deducir que, aunque existen tales
elementos de democracia, las ejecuciones y las acciones reales de los gobiernos se han

desviado, quizéa ante otros intereses.

La capacidad institucional de los gobiernos locales para desempefiar las funciones que les
han sido asignadas, que van desde la formacion profesional del personal hasta la existencia
de bases legales y operativas solidas dentro del ente gubernamental, es otro de los
fundamentos del BID para un buen gobierno, que al igual que el fundamento anterior, no
hace parte del analisis de esta investigacion, pero que supone aspectos que estan implicitos
dentro de los resultados de gestidn en este trabajo, pues se supondria que ante resultados de
un desempefio “bueno” — sobresaliente, las capacidades publicas e institucionales de la

estructura administrativa y del gobierno igualmente lo seran.

Como ultimo fundamento se encuentran los mecanismos de financiacion de las actividades
de inversidn de los gobiernos locales, aspecto central de esta investigacion y sobre el cual si
se hard un amplio andlisis, pues la inversion representa los bienes y servicios que
proporcionan los gobiernos a la sociedad, por tanto, forma parte importante de las
responsabilidades politicas de los gobiernos; ademas, se espera que los resultados de la
gestion de la inversion sean significativos, y que a escala metropolitana representen una
ejecucion eficiente del gasto, de tal manera que responda a las demandas urbanas y sociales
de la metrdpolis, fundando asi, capacidades para proporcionar los servicios publicos y las
condiciones suficientes para el logro de un desarrollo generalizado dentro de la regién

metropolitana.

Los fundamentos expuestos por el BID son precisamente elementos para una administracion
eficiente de las metrdpolis; sin embargo, en materia de estructura no existe un modelo unico
de gobierno metropolitano, ya que la forma de gobernar dependerd de las realidades
territoriales y culturales, de las necesidades que existan dentro de la sociedad que la habita y
finalmente por el contexto politico que la cobija (organizacion politica y constitucional), en
ese orden de ideas, México como Federacion cuenta con una estructura autbnoma que le

permite gozar a sus entidades — Estados y Municipios — de capacidades constitucionales para
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tomar sus propias decisiones incluso de tener su propia norma (Constitucion, que deriva 'y no
se puede oponer a la Constitucion Federal), eso hace que las ZM cuenten con un
conglomerado de entidades independientes pero que conjuntamente intentan confluir,
provocando quiza en muchos de los casos contradicciones®® que les permita autodeterminarse
como una region metropolitana, lo que hace que, para que exista una gestion metropolitana
sean necesarios procedimientos de toma de decisiones sobre los bienes colectivos, y del

manejo de factores externos que afectan los territorios locales pertenecientes a la ZM.

Aungue no existe un modelo Unico de gobierno metropolitano, es indispensable la existencia
de una forma de gobernar la metrépolis, en otras palabras, deben existir dentro de las regiones
metropolitanas una serie de herramientas, mecanismos, instrumentos y ordenamientos para
que estos territorios sean gobernables, de forma mas pragmatica, que dentro del proceso
dindmico del territorio y de su configuracion metropolitana sea posible “ejecutar politicas
publicas y acciones colectivas capaces de resolver problemas y desarrollar su propio
territorio.” (Lefévre, 2005, p. 196). Lo anterior se entenderd aqui, como gobernabilidad

metropolitana.

Esta definicion indica que la gobernabilidad no solo atafie a la solucién de problemas
(como el transporte, la vivienda o la degradacion ambiental) en las areas
metropolitanas, sino también a la promocion del desarrollo socioeconémico, lo cual
significa que dicha gobernabilidad esta orientada hacia el futuro y el crecimiento.
(Ibidem, p. 196)

Aunado a esto, la gobernabilidad dentro de las ZM de acuerdo con Lefevre (2005) permitira,
por una parte, enfrentar problemas de naturaleza econémica principalmente los relacionados

con comportamientos parasitarios, 0 sea, evitar la presencia de free riders y, ademas, evitar

15 Pirez analiza tres contradicciones que se presentan en la mayoria de los espacios metropolitanos. La primera
tiene que ver con los problemas y el ambito territorial del gobierno y la gestion local. Esto significa que los
problemas en las zonas metropolitanas superan los limites territoriales; en ese sentido, él entiende la
problematica metropolitana como una cuestion “trasterritorial”. En segundo lugar, menciona la contradiccion
entre el &mbito territorial de los problemas y el de la representacion politica; esto significa que la mayoria de
las veces no coinciden los problemas metropolitanos con las representaciones politicas. La tercera contradiccion
consiste en la polarizacién causada por la desvinculacion entre el &mbito territorial de las necesidades y el
ambito territorial de los recursos. Esta contradiccion produce una diferenciacion social del espacio que se
manifiesta en la existencia de Municipios ricos con pocas necesidades y Municipios pobres con muchas
necesidades. (Pirez, 2001, p 5)
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la duplicacion de servicios, por otra parte, establecera elementos para aumentar la cohesion

social y finalmente podria ayudar a reducir, e incluso a prevenir, la corrupcion.

Por todo lo anterior, el tema de gestion y la gobernabilidad resulta como un eje medular para
la funcionalidad metropolitana, para el logro de buenos resultados como region y para
garantizar el avance hacia un desarrollo urbano y social; no obstante, es importante aclarar
que aunque la gobernabilidad ha sido ampliamente definida y analizada por maltiples autores
en el trascurso del tiempo, este segundo capitulo no abordara como tal el concepto y sus
caracteristicas, sino mas bien, parte de la nocion expuesta por Lefevre; de aqui, que se preste
mayor atencién a las formas de organizacion metropolitana orientadas precisamente a la

forma de gobernarla, aplicado particularmente a la ZMVM.

2.1.1 modelos de gobernabilidad metropolitana.

Segun Lefevre “los modelos de gobernabilidad metropolitana se dividen en dos categorias:
aquellos que operan a través de construccion institucional y los que lo hacen por medio de la
cooperacion.” (2005, p. 200); sin embargo, también subraya que estas categorias no son
excluyentes entre si, ya que en una ZM es posible encontrar ambas. Por otra parte, para
entender estos modelos, es importante conocer también los tipos de gobierno presenten en
las ZM, que de acuerdo a las Naciones Unidas en su informe Metropolitan Governance de

1995, pueden ser de cuatro tipos:

i.  Sistema centralizado: un solo gobierno municipal administra y el gobernante es
directamente asignado por el gobierno central.
ii.  Sistema descentralizado con varios niveles: la ZM resulta como un primer nivel de
gobierno.
iii.  Sistema descentralizado y fragmentado, pero coordinado: diferentes niveles de
gobierno con un sistema cooperativo de autoridad.
iv.  Sistema descentralizado y fragmentado, pero sin coordinacion: funciones de

coordinacion fragmentadas en el territorio.®

16 De acuerdo con el informe de las Naciones Unidas, México cuenta con el tipo de gobierno descentralizado,
fragmentado y sin coordinacion (Rodriguez y Oviedo, 2001, p. 15)
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De los cuatro tipos de gobierno, el segundo y el tercero corresponden a las caracteristicas del
sujeto de estudio que aqui se analiza (la ZMVM), pues de acuerdo con Rodriguez y Oviedo
(2001), estas representan una organizacion metropolitana de gobiernos locales y como ya se
ha mencionado, es con base en los Municipios y Delegaciones (gobiernos locales) que se

realiza el analisis de coordinacién en este documento.

Ahora bien, estos dos tipos de gobiernos metropolitano (de tipo local) representan dos formas
de coordinacion denominadas supramunicipal (gobierno metropolitano nimero 2: Sistema
descentralizado con varios niveles) e intermunicipal (gobierno metropolitano nimero 3:
Sistema descentralizado y fragmentado, pero coordinado). Estas dos formas de coordinacion

presentan las siguientes caracteristicas:

Tabla 2. Tipos de gobierno metropolitano

SUPRAMUNICIPAL

INTERMUNICIPAL

3 Dependiente Auténomo AUtENOMo
CARACTERISTICAS del Gobierno Auténomo vinculado con
. fragmentado
Central Gobierno Central
Es parte del
Gobierno ~ Poder o o
regional o intermedio entre Asociacion o Asociacion o
Vinculo con otros provincial. gobierno cooperacion de cooperacién
s central, todos los de algunos
ambitos de poder A e A
o provincial o Municipios de un Municipios
Municipios regional y los area. de un érea.
locales Municipios.

subordinados.

Designacion o

eleccidn de Eleccion indirecta
autoridad Eleccidn directa de los
regional. de alcalde y representantes.
Legitimidad politica asamblea Son los alcaldes y
metropolitana, concejales de los
Asamblea por voto Municipios
reglonz_a! de popular. quienes los
_ele_ccmn eligen.
indirecta.
Dependencia
Recursos del Autonomia financiera de los
Recursos financieros gobierno . - Municipios o del
financiera. . -
central. nivel de gobierno

central.
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Diferentes y
. variables.
Competencias
. : Dependen de los
Competencias diferentes y
. acuerdos y
precisas. R
coordinaciones de
los Municipios.

Fuente: Rodriguez y Oviedo, 2001, p. 20

Es necesario agregar que, aunque dentro de una metrdpolis exista un tipo de gobierno
metropolitano, no significa que no sea posible el transito de una modalidad a otra, puesto que
como lo dicen Rodriguez y Oviedo estos no son estaticos e inamovibles en el tiempo, sino
que, por el contrario, “son realidades politicas cambiantes que no tienen asegurada su

viabilidad per se” (2001, p. 15), e incluso, pueden llegar a desaparecer.

Ahora bien, para entender mejor estos dos tipos de gobiernos metropolitanos Lefévre define
que el supramunicipal “conlleva a la creacion de un nuevo escalon gubernamental que sea
independiente de las unidades de gobierno locales existentes” [...] mientras que el
intermunicipal por su parte, [...] “implica la creacion de una institucién que no sea un nuevo
nivel de gobierno por derecho propio y que dependa de las unidades de gobierno existentes
para su financiacién y funcionamiento” (2005, p. 201), en ampliacion de estos conceptos

Rodriguez y Oviedo mencionan que el gobierno supramunicipal

se trata de una instancia de gobierno entre los gobiernos municipales y el gobierno
central, regional o Federal, dependiendo de los casos, y distinta de ellos. En este
modelo, las autoridades — alcalde y consejo — son electas directamente; el gobierno
tiene recursos propios, establecidos por ley, sobre cuyo uso tiene autonomia; y sus
competencias estan determinadas y son diferentes de las de otros niveles de gobierno,
superiores o inferiores. Por tanto, es el modelo puro, porque tiene legitimidad politica
directa, autonomia financiera definida, diferentes y precisas competencias ejercidas

sobre su territorio funcional. (2001, p. 15)
Y el intermunicipal que
Corresponde a un tipo de gobierno cuya legitimidad es indirecta, ya que reside en las

autoridades miembros (municipios). Rara vez tiene autonomia financiera; su
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financiamiento proviene de sus municipios miembros, o de subsidios de niveles
superiores de gobierno. Las materias sobre las cuales tiene competencias se definen
a partir de acuerdos entre los distintos municipios. Es decir, corresponden a cesiones
de poder entre los municipios en los ambitos y tiempos definidos por los mismos.
(Ibidem, p. 17 — 18)

Por otra parte, segun Salinas (2017), el gobierno intermunicipal se refiere a que cada gobierno
local (municipal) serd responsable de su desarrollo urbano, de esta manera las
responsabilidades las atienden gobiernos municipales, basados en una accion de “voluntad”,
como respuesta de ello “firman contratos, convenios o0 acuerdos para atender las
problematicas que padece su territorio. Asi también es voluntaria la formacion de comisiones
sectoriales, las cuales dependeran de la coordinacion intergubernamental (gobierno Federal,

Estatal y Municipal) que las originaron.” (p. 149)

Las principales criticas a esta forma de gestion metropolitana recaen en que se
realizan planes de desarrollo urbano delimitados por las distintas jurisdicciones
politicas, de manera que no se tiene una planeacion integral del &rea metropolitana.
Por lo tanto, en muchas ocasiones, los problemas que se deben de atender superan la
capacidad de cada gobierno municipal. Es decir, en términos de eficiencia, es muy
limitada la gestion metropolitana, ya que los problemas socioterritoriales no se

pueden atender de manera fragmentada (Ibidem, p. 150)

Aunque pueden aparecer varias razones que pongan en debate las ventajas y desventajas de
alguno de los modelos metropolitanos, y el hecho que, de alguna forma se dé mayor énfasis
en esta investigacion al tipo de gobierno intermunicipal, no significa que se califique el tipo
de gobierno metropolitano supramunicipal como desventajoso o0 equivoco, pues estas formas
de gobernar estaran determinadas de acuerdo a las realidades politicas y sociales de los
territorios, por lo cual pueden variar segln la naturaleza de estas variables. Ahora bien,
aunque el objetivo de este capitulo no es determinar el mejor modelo, si es pertinente

enfatizar en dos cosas:

1) Considerar tnicamente la creacion de un organismo de alcance metropolitano no es

suficiente garantia de una coordinacion metropolitana y,
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2) La coordinacién y el desarrollo de una region metropolitana no deberia gravitar en
una dinamica inducida, pues se esperaria que:
Aun cuando no existe una estructura formal “supramunicipal” o intermunicipal para
la gobernabilidad urbana, un gran nimero de areas metropolitanas proporcionan, en
alguna medida, servicios y funciones especificos [...] por ejemplo [...] Estados Unidos
demostré claramente que, aun en ausencia de una gobernabilidad metropolitana
formal, prevalece un conjunto diversificado y complejo de ordenamientos
contractuales, cuerpos de propdsito especifico y colaboraciones intermunicipales
voluntarias (Klink, 2005, p. 178 — 179).

2.2 GOBIERNO METROPOLITANO EN LA ZMVM

De acuerdo con las definiciones de gobiernos metropolitanos y segun las caracteristicas
enunciadas por Rodriguez y Oviedo (2001), la ZMVM contaria con un tipo de gobierno
intermunicipal'’, pues las reformas constitucionales de 1983 y 1999 del articulo 115 de la
constitucion mexicana permiten mecanismos de coordinacion y asociacion intermunicipal®®.
Dicho de otro modo, la ZMVM cuenta con un modelo de relaciones intergubernamentales,
entre las municipalidades, dadas de manera voluntaria y sin la existencia de un orden politico

mayor a los Municipios y/o Delegaciones.

Ahora bien, para comprender mejor la forma de gobierno y la gestién metropolitana dentro
del Valle de México es importante mencionar varias caracteristicas que permitiran entender
en materia politica, de planeacion y de recursos, la forma de gobernarse. En materia de
composicion la ZMVM consta de 76 entidades entre Municipios y Delegaciones; sin
embargo, en esta ZM ejercen accion en realidad 80 entidades divididas en 3 niveles de

gobierno asi:

17 «en este caso no se crea una nueva institucion, sino que se constituye un ordenamiento basado en la
cooperacion voluntaria u obligatoria entre las municipalidades del area metropolitana” (Lefévre, 2005, p. 207)
18 L_a asociacién municipal, apareci6 en el articulo 115, fraccion 111, inciso c) parrafo tercero, el cual sefiala que
los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, ademas de tener en cuenta la capacidad de coordinarse,
tenian permitido asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
funciones que les correspondan. (Arellano, 2014, p.44)
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Figura 3. Composicién de la ZMVM

Nota * El Estado de Hidalgo actlia de manera marginal ya que solo acttia dentro de la ZMVM un solo Municipio de su
jurisdiccion.
Fuente: Elaboracion propia

La presencia de estos tres niveles de gobierno dentro de la ZMVM obedece a la estructura
Federal que caracteriza a México, de ahi que exista una multiple participacion de actores
locales, estatales, politicos y econdmicos relacionados entre si; en consecuencia, esta
composicion, donde estan presentes gobiernos generales y locales con atribuciones para
generar leyes y distribuir capacidades dentro del territorio, dan cuenta de un tipo de gobierno
auténomo pero que en algun grado esta vinculado al gobierno central (vinculacion presente
por ejemplo cuando existen recursos como las transferencias). No obstante, aunque la
autonomia resulta importante, esta puede generar una paradoja, pues en el caso de autonomia
legislativa y administrativa como en el caso mexicano, aspectos como la fragmentacion y la
ausencia de coordinacion pueden ser inevitables cuando no hay una homogeneidad en los

acuerdos y periodos electorales.

Lo anterior quiere decir, que debido a la diferencia en los periodos de gobierno de las distintas
localidades, la tarea de coordinacion y la comunicacion entre las diferentes unidades
territoriales de una ZM se complejiza, ya que al ser distintos, en algunos casos, un nuevo
gobernante de algin Estado y/o Municipio puede asumir su cargo en medio o a finales del
periodo de otro, lo que puede generar contradicciones en la forma de organizacién para actuar
de manera cooperativa y organizada, pues posiblemente, pueden introducirse nuevos
objetivos y metas de gobierno basados en una agenda con intereses opuestos a las ideas de
desarrollo ya existentes, truncando o cambiando la direccion de planeacion y propiciando

bifurcaciones dentro del proceso de desarrollo econémico, social y urbano de la ZM.

Como justificacion de este resultado, Banos (2013) explica que “es comun que los politicos

perciban a los Municipios como parcelas de poder y que los integrantes de los gobiernos
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locales provengan de diferentes partidos politicos, dificultando el establecimiento de metas
compartidas” (p. 72), lo cual, como ya se dijo anteriormente, provoca que las visiones
politicas, econdmicas y sociales de las entidades que conforman la ZM sean aisladas,
evitando asi la convergencia de un espacio integrado que permita una misma logica de

desarrollo.

Aunque el anterior escenario signifique dificultades para que emerja una accion eficiente de
coordinacion metropolitana, la realidad es que en México, la Zona Metropolitana de
Guadalajara (ZMG) segun Arellano (2014), presenta una trayectoria institucional sélida, que
permite una vision metropolitana via coordinacion intergubernamental gracias al disefio de
mecanismos como la Ley de Coordinacién Metropolitana, la existencia de instancias de
planeacion y la creacion de organismos como el Sistema Intermunicipal de Agua Potable y
Alcantarillado (SIAPA) y el Consejo Metropolitano de Guadalajara; aunque inicialmente
estos Ultimos respondian a una cooperacion intermunicipal inducida verticalmente por el
gobierno de Jalisco, actualmente el mecanismo de la cooperacién y la asociacién
intermunicipal repercutid en las instituciones metropolitanas existentes y permitié que se
formularan relaciones mas horizontales, a pesar que, en México en materia de desarrollo

urbano e instituciones de caracter metropolitano, hay desfases o contradicciones.

Hay que acotar dos elementos importantes, una es que las caracteristicas y conformacién
territorial de la ZMG en densidad, extension y composicion politica de actores difiere
ampliamente de la ZMVM vy otra, es que a pesar que el caso de la ZMG resulte de cierto
modo “exitoso” en comparacion con otras metrdépolis de la republica mexicana, aun no se ve
reflejada una efectiva accion metropolitana, pues Arellano menciona debilidad en la
vinculacion y comunicacion de los gobernantes quienes en materia de agenda publica han
debilitado la vision de coordinacion, dando paso a disparidades politicas y a un territorio
heterogéneo en materia institucional, que da sintomas de acciones mas bien partidistas que

adicionan desarticulacion y fragmentacion.

Sin duda, la experiencia y la evidencia de la ZMG parece no dejar muchas respuestas
positivas para una ZM mas amplia y compleja como la ZMVM, pues del caso de Guadalajara
guedan aun elementos que no han permitido encaminar la vision de coordinacion

metropolitana del todo, a pesar de incorporar instituciones mayores a las municipales como
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lo propone Iracheta (2006) para que funcionen como organismos que regulen y que gobiernen

la region metropolitana y que, de cierta manera garanticen la coordinacion.

De acuerdo con Iracheta (2006) una férmula que permita avanzar hacia mejores resultados
de coordinacion metropolitana esta basadas en la creacion de gobiernos — instituciones
metropolitanas, incluso afirma que en el caso de la ZMVM la dificultad para tener resultados
eficientes a escala metropolitana radica en que los esfuerzos para planificarla, administrarla
y coordinarla se han fundado predominantemente bajo acciones voluntaristas y contractuales,
y que ademas, no cuenta aln con capacidades para crear proyectos integrados con enfoque
metropolitano, ni con recursos dedicados a dicho fin; por lo tanto, insiste en “la necesidad de

gobiernos metropolitanos que trascienden las demarcaciones locales.” (2006, p. 25).

Y es que puede que en el camino no sucedan intenciones ni compromisos absolutos por parte
de las entidades que conforman la metropolis para actuar en beneficio colectivo y eficiente
de una manera sostenida, pero esto, no debe significar estrictamente, abandono de los
esfuerzos desde lo local (Bottom-Up), pues aunque la creacion de una entidad metropolitana
mayor a las municipalidades ofrezca control y gestion organizada, esto no es del todo seguro,
puesto que la creacion de un nivel de gobierno mayor “uno metropolitano” puede resultar
problematico, debido a que ‘“cualquier intento de establecer un nuevo nivel de gobierno
supone pérdidas de poder para todas aquellas instancias que deberan entregarle parte de sus

atribuciones y recursos”. (Rodriguez y Oviedo, 2001, p. 22).

Ciertamente la intencion aqui no es generar un analisis comparativo entre ambas ZM pero si
es importante considerar que aunque la ZMG se ha considerado como un caso “exitoso” de
coordinacion metropolitana, lo cierto es que sus resultados son evidencia de que aln sus
formas funcionales no han sido suficiente garantia de ello, por lo tanto, esta investigacion
coincide con Klink (2005) al justificar que el avance incremental dentro de las metrépolis
sera resultado de una racionalidad mas funcional en los sistemas existentes de gobernabilidad
metropolitana, eliminando la idea de actores institucionales dentro de una rigida “camisa de

fuerza” de relaciones formales.

Dicho de otro modo,
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Los marcos institucionales deberian ser flexibles y participativos, y guiar la evolucion
de la cooperacion “interjurisdiccional” e intersectorial hacia sistemas de
gobernabilidad metropolitana verdaderamente vivos y maduros. De acuerdo con esta
vision alternativa, la configuracion del programa metropolitano se convierte en un
proceso de aprendizaje mas abierto, que consta de multiples actores representativos
de los diferentes intereses, que sufre adelantos y retrocesos, y donde los productos y

procesos se han hecho cada vez mas interdependientes. (Ibidem, p. 178)

En definitiva, la accion metropolitana de la ZMVM a diferencia de lo que piensa Iracheta,
puede obtener resultados eficientes dentro de un gobierno metropolitano intermunicipal, pues
dentro de esta investigacion el andlisis de los mecanismos de actuacion metropolitana no
estan supeditados a un analisis Gnicamente institucional o juridico, pues tal como se evidencia
con la ZMG, tener instituciones metropolitanas no son garantia de una coordinacion, lo cual
supone soluciones distintas, y para ese caso, Borja (2004) presenta una alternativa cuando
asegura que en realidad las diferencias dentro de las metropolis que impiden la construccion
de una regidén, obedece a una dificultad con los recursos financieros; por esta razén, a
continuacidn se analiza la gestion publica a partir del presupuesto, evaluando la forma en la
que se usan los recursos y como se distribuyen en la ZMVM, identificando con esto, malas
practicas que permitan generar diagnosticos que mejoren en el futuro la forma de gestionar
la metropolis; de tal suerte, que la ZMVM pueda responder a las demandas publicas y

sociales presentes en el territorio (inversion, movilidad, empleo etc.).
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CAPITULO 3. GESTION PUBLICA Y DESARROLLO DE LA METROPOLIS
COMO REGION

No cabe duda que lograr una coordinacion y una accién cooperativa entre diferentes
entidades resulta ser una tarea muy compleja, incluso la ZMG que destaca como un modelo
a seguir, no es ajena de presentar desfases y/o contradicciones, lo cual deja claro, que, aunque
esta ZM resalta sobre las deméas metropolis mexicanas por contar con instituciones como el
Instituto Metropolitano de Planeacion (IMEPLAN), los resultados simplemente no han sido

los mejores en materia de desarrollo y coordinacion.

El anterior escenario deja claro que por si mismas, las instituciones o la presencia de un
gobierno que trascienda las demarcaciones locales, no son garantia de un efectivo desarrollo
metropolitano, pues como lo dice Borja (2004), resulta importante que la asignacion de los
recursos publicos corresponda con las prioridades de gobierno y el logro de un mayor
desarrollo urbano, econémico y social, de tal suerte, que las unidades territoriales que
conforman la region metropolitana se relacionen avanzando hacia una estructura territorial

que funcione de manera integrada.

Dicho de otra forma y de acuerdo con Flores y Flores (2013) “El presupuesto muestra la
forma de como el gobierno extrae recursos a la sociedad, y cdmo los redistribuye [...] ademas
a partir de esa extraccion y redistribucion [...] el gobierno revela sus verdaderas preferencias
y prioridades.” (p.1). Por lo tanto, dar seguimiento y analizar el presupuesto permite
identificar una estructura de coordinacion, sea cual sea el tipo de gobierno metropolitano y
distinguir por medio de ese seguimiento de los recursos, los sintomas que impidan la

integracién y el desarrollo territorial dentro de una ZM.

De esta manera, en esta investigacion se concibe el proceso presupuestario como elemento
fundamental en la identificacion de la coordinacion y la planificacion de la ZM, esto debido
a que, el presupuesto por una parte, representa un registro de obras o gastos que se pretenden
materializar en el futuro; o sea, es la cantidad de dinero calculada como previsiones a las
actividades, proyectos y programas necesarios para suplir una necesidad eminente y real, que
demanda racionalmente soluciones a corto y/o a largo plazo. Y por otra, porque por medio

de la evaluacion del presupuesto, es posible observar si ese registro de obras representa



COORDINACION METROPOLITANA EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO: UN ANALISIS A PARTIR DEL
PROCESO PRESUPUESTARIO DURANTE EL PERIODO 2005 - 2016

esfuerzos conjuntos de asignacién econémica por parte de las entidades de la ZMVM,
fomentando de esta forma, una coordinacion metropolitana orientada a intereses comunes y

a metas que converjan hacia una misma logica de desarrollo dentro de la metropolis.

Segln Bafios (2013), los problemas de coordinacién metropolitana son producto de la
ausencia de acuerdos para aportar recursos financieros para la realizacion de inversiones de
alcance metropolitano; no obstante, para el caso de las metropolis mexicanas y mas
especificamente para la ZMVM se identifica otro problema que tiene que ver con los efectos
que causa un sistema politico Federal dentro del proceso presupuestario, pues como se dijo
a principios de este capitulo, un sistema federativo dota de autonomia a las diferentes
entidades, pero también existen atribuciones otorgadas y diferenciadas entre los diferentes

niveles de gobierno que supondrian dificultad en el analisis de los recursos econémicos.

En lo que respecta a la distribucion de competencias, en México se asignan atribuciones
distintas entre los Estados y los Municipios e incluso entre los mismos Municipios, lo que
genera una primera incognita metodoldgica y es ¢como analizar los recursos y a cual de los
niveles de gobierno? Pues bien, en respuesta a ello, se ha optado realizar el andlisis del

proceso presupuestario sobre las entidades municipales por las siguientes razones:

1) EIl Municipio es la célula fundamental de la organizacién politica y social del Estado,
[...] [pues] en principio, hace parte de una nacidn y, en un sentido ain mas concreto,
se relaciona con otros espacios locales, dentro de un esquema de configuracion
territorial de caracter regional. (Poveda, 2008, p. 66). Y,

2) Los Municipios de acuerdo con “la serie de grandes temas del constitucionalismo
mexicano del 2005 administran libremente su hacienda, integrada por los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como las contribuciones y otros
ingresos que las Legislaturas establezcan a su favor y, en todo caso, perciben las
contribuciones establecidas por los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora... Los Municipios

pueden celebrar convenios con el Estado para que este se haga cargo de algunas de
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las funciones relacionadas con la administracion de las contribuciones mencionadas.
(p. 92)%

Cabe agregar que, por su parte, las Delegaciones de la Ciudad de México tienen un
tratamiento totalmente distinto al de los Municipios, ya que sus ingresos no estan
sectorizados, sino que, son parte de un ingreso agregado que va directo a las arcas de la
Ciudad de Meéxico como una parte de los ingresos Federales y que luego son distribuidos
entre las Delegaciones; no obstante, los gastos por su parte, si estdn desagregados y
registrados seguin su uso para cada una de las 16 Delegaciones. Por lo tanto, las variables
creadas con valores de ingreso?® seran tomados de los datos fiscales reportados para la Ciudad
de México, lo que significa, que para estas variables se analizara a la Ciudad de México como
una entidad y no, un analisis separado para cada Delegacion. Ahora bien, con respecto a las
variables creadas a partir de los gastos?!, su tratamiento si seran diferenciados, o sea, si se
analizaran para cada una de las Delegaciones por separado, precisamente porque los gastos

si se encuentran desagregados por su uso para cada una de ellas.

Teniendo en cuenta este escenario resulta viable pensar que se puedan medir y calificar el
desempefio de los gobiernos por medio del uso y los destinos del presupuesto, pues de
acuerdo con Martner (1967), el presupuesto surge de un ejercicio de planeacién en el que se
fijan metas concretas para un plazo determinado, planes de accion y medios que permiten dar
forma orgénica a un conjunto de decisiones, integradas y compatibles entre si, logrando de
esta manera la posibilidad de categorizar las acciones de los gobiernos como buenos,

sobresalientes, regulares o malos.

En conclusidn, el presupuesto como una accién cuantitativa que busca materializar las metas
propuestas, sera una herramienta en este capitulo para determinar si la calidad del gobierno

de la ZMVM corresponde a una vision integral en la que el uso los recursos en su conjunto,

1% Lo que significa que, aunque existan leyes que impidan algunas recaudaciones o ejercicios de gasto en los
Municipios, cada uno de estos perciben niveles de ingreso por parte del Estado o la Federacion y presentan la
autonomia de ejecutarlos segln sus necesidades

20 Autofinanciacion de los Gastos de Funcionamiento (AGF), Respaldo del Servicio de la Deuda (RSD),
Dependencia de las Transferencias Gubernamentales y Derechos (DTGD), Espacio Fiscal (EF) y Capacidad
de Ahorro (CA)

21 Magnitud de la Inversién (MI)
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demuestre intenciones de buen uso y si sus destinos impactan variables de desarrollo,

teniendo en cuenta la literatura referida a finanzas publicas y desempefio fiscal.

3.1 ANALISIS DEL PROCESO PRESUPUESTARIO: DIAGNOSTICO DE
DESEMPENO DEL GOBIERNO METROPOLITANO DEL VALLE DE MEXICO.

Como parte final de este capitulo se hara un analisis sobre la generacion, uso y disposicion
de los recursos financieros de los Municipios y Delegaciones que conforman la ZMVM,
permitiendo con ello, evaluar la gestion y determinar el fomento de desarrollo dentro de la
metropolis; para ello, se construiran 6 indices fiscales como razones matematicas (ver tabla
3) [Autofinanciacién de los Gastos de Funcionamiento (AGF), Respaldo del Servicio de la
Deuda (RSD), Dependencia de las Transferencias Gubernamentales y Derechos (DTGD),
Espacio Fiscal (EF), Magnitud de la Inversion (MI) y Capacidad de Ahorro (CA)].

La construccion de los 6 indicadores sera posible con los datos econdmicos — presupuestarios
publicados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), quien con fines
estadisticos aprovecha los registros financieros de los entes publicos y con los cuales
construye la Estadistica de Finanzas Pblicas Estatales y Municipales (EFIPEM?).

El EFIPEM condensa informacion de los ingresos y egresos de las 31 entidades federativas,
asi como del Sector Central y Paraestatal del Gobierno de la Ciudad de México, de todos los
Municipios y de las 16 Delegaciones politicas del pais; no obstante, con respecto a la
informacién financiera de las 16 Delegaciones de acuerdo con sus atribuciones fiscales no
puede generar ingresos de manera propia, por lo tanto, en las variables construidas con base

en los ingresos se utilizard la informacion de la Ciudad de Meéxico tratdndola como una

22 E] EFIPEM busca “integrar la informacion sobre el origen y aplicacion de los recursos financieros de ambos
niveles de gobierno, ademas de mostrar su actuacion en el ambito econdmico y social.” (INEGI, 2016, p. 7); lo
anterior, hace que la fuente y la informacion sea significativa, pues ofrece elementos de analisis para la toma
de decisiones en materia econémica, financiera y de politica publica, lo cual la hace de estrecha vinculacién a
los propositos de esta investigacion.

Con relacion a su estructura, cuenta con una actualizacion en la clasificacion conceptual de los datos, dandole
a la estadistica soporte metodologico con base en los lineamientos establecidos en la Ley General de
Contabilidad Gubernamental, la cual considera las estructuras, clasificaciones y catalogos emitidos por el
Consejo Nacional de Armonizaciéon Contable (CONAC), quien por medio de la reforma del clasificador por
objeto del gasto emitido el 22 de diciembre de 2014 homologd toda la serie de 1989-2015, lo que derivd en la
actualizacion de cifras.
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entidad y no como 16 localidades por separado, mientras que por su parte, el indicador de
inversion construido a partir de los gastos si serd tratado de manera desagregada para cada
Delegacion, ya que esta informacion si se encuentra desglosada para cada una ellas, ya que
por acto constitucional se le permite a las Delegaciones ejercer libremente una porcion de

recursos obtenidos por transferencias desde la Ciudad de México.

Lo anterior no supondra algun problema en el analisis de los datos, pues el indicador de
inversion serd el determinante en los andlisis del capitulo cuatro para evaluar la relacion y
asociacion entre los gobiernos de la ZMVM y en suma, para determinar la existencia de
coordinacion metropolitana, evaluando asi, la funcionalidad e integracion de las entidades
del Valle de México y sus verdaderos propositos, esperado de acuerdo a las caracteristicas
de una metropolis, una convergencia en el desarrollo y la presencia de acciones de

cooperacion que permitan resultados con alcance metropolitano.

Tabla 3. Indicadores fiscales

Indicador fiscal Razon matematica
Autofinanciacion de Gastos de SERVICIOS PERSONALES?23
Funcionarios (AGF) INGRESOS DE LIBRE DISPOSICION24
.. DEUDA PUBLICA
Respaldo al Servicio de la Deuda (RSD)
TOTAL INGRESOS
Dependencia de las Transferencias APORTACIONES FEDERALES
Gubernamentales y Derechos, (DTGD): TOTAL INGRESOS
25
Espacio Fiscal (EF) INGRESOS PROPIOS
TOTAL INGRESOS

23 Agrupa las remuneraciones del personal al servicio de los entes pUblicos, tales como: sueldos, salarios, dietas,
honorarios asimilables al salario, prestaciones y gastos de seguridad social, obligaciones laborales y otras
prestaciones derivadas de una relacion laboral; pudiendo ser de caracter permanente o transitorio.

24 os Ingresos locales y las participaciones federales, asi como los recursos que, en su caso, reciban del Fondo
de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas en los términos del articulo 19 de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y cualquier otro recurso que no esté destinado a un fin especifico.
http://dof.gob.mx/avisos/2491/SCHP_270416/SCHP_270416.html

25 Son los que obtienen las entidades de la administracion pablica paraestatal y paramunicipal como pueden ser
los ingresos por venta de bienes y servicios, ingresos diversos y no inherentes a la operacion, en términos de
las disposiciones legales aplicables; son los ingresos por impuestos, contribuciones de mejoras, derechos,
productos y aprovechamientos, incluidos los recibidos por venta de bienes y prestacion de servicios y los deméas
previstos en términos de las disposiciones aplicables.
http://dof.gob.mx/avisos/2491/SCHP_270416/SCHP_270416.html
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AHORRO
INGRESOS DE LIBRE DISPOSICION
GASTO TOTAL EN INVERSION (capital)
TOTAL EGRESOS

Fuente: Elaboracion propia a partir del Departamento Nacional de Planeacién (DNP,
2013) — Colombia y el Consejo Nacional de Armonizacion Contable (CONAC) — México.

Capacidad de Ahorro (CA)

Magnitud de la Inversion (MI)

Estos indicadores estdn fundamentados en temas relacionados con eficiencia y buen
gobierno, que permitiran de manera relacional determinar el estado de los recursos
econodmicos de la ZMVM y de qué forma han sido usados, ya sea como un stock de capital a
través de una generacion y acumulacién de los recursos o como un flujo de capitales,

caracterizado por una distribucién de ellos en el territorio.

El sentido de utilizar el presupuesto como unidad de medida de la gestion y como un elemento
que refleje la existencia de coordinacién metropolitana dentro de la ZMVM, radica
principalmente en la intencion de ver a la planificacion bajo una estructura mas amplia, donde
su significado devele una importante vinculacion del presupuesto al plan o como diria
Argiiello (1971) “mediante el examen del vinculo entre un plan y un presupuesto, se estara
en condiciones de decir si un gobierno intenta o no realizar el plan”. (p. 210), de esta forma,
la planificacion que se considera aqui, para el caso particular del sector publico “es
fundamentalmente coordinador, tendente a distribuir los recursos a lo largo del tiempo con
unas ciertas garantias de cumplimiento.” (p. 141). En esa misma linea, Alvarez introduce un
concepto amplio de la planificacion “que se refiere fundamentalmente a la plasmacion de los
objetivos del gobierno y a como se relacionan esos objetivos con decisiones concretas de
programas de gasto.?6” (2016, p. 139 — 140),

Ahora bien, la intencién de darle importancia al presupuesto ademas de la vinculacion de
este al plan de desarrollo, es paralelamente erradicar la idea que el presupuesto dentro de la
planeacion puede solo usarse como mecanismo de control, pues como lo evidencia Alvarez
(2016), en la actualidad parece que la planeacion se ha limitado a una éptica superficial,

donde préacticamente la existencia de un presupuesto se reduce Unicamente a un apartado con

26 Esta funcién implica el establecimiento y especificacion de objetivos, la evaluacion de acciones o programas
alternativos, y el reparto de la asignacion de recursos entre estos programas. (Alvarez, 2016, p. 140)
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una temporalidad que se va actualizando, sin ninguna consideracion ni a la funcién de

prevision, ni a la funcion de presupuestacion.

En consecuencia, la planeacion y el presupuesto presentan un sustento mutuo y actian de
forma paralela, pues las necesidades a las cuales pretende hacer frente el presupuesto son las
que el Estado - gobierno identifica como prioridades y objetivos dentro de la agenda publica
y politica de la administracién gubernamental; prioridades y objetivos que se traducen en una
herramienta de gestion denominada planes de desarrollo, que resulta como un instrumento
que sienta las bases para atender las necesidades insatisfechas de la poblacion y para mejorar
la calidad de vida de todos los ciudadanos, siendo a su vez el presupuesto, un 0jo visor que

supervisa, fiscaliza y constata el cumplimiento de los objetivos planteados.

De una manera tedrica, la planeacion y el presupuesto presentan entonces dentro de esta

investigacion una relacién con la siguiente ldgica:

Plan de Desarrollo Nacional Presupuesto Nacional
Plan de Desarrollo Estatal Presupuesto Estatal

» 11

Plan de Desarrollo Municipal || Recursos Municipales - Ejecuciones
|| presupuestales

Figura 4. Flujo y relacién de recursos y documentos de planeacion

Nota* Los presupuestos proyectados y los recursos disponibles se articulan con planes de desarrollo entre
si en todos los niveles de gobierno de manera distributiva; por ejemplo, el presupuesto nacional (1) permite la
consecucion del plan nacional como también del estatal y el municipal, y por supuesto, el presupuesto estatal
(2) permitird la consecucion del plan estatal y el plan municipal. Esto debido a la configuracion misma del
presupuesto el cual estd compuesto por transferencias intergubernamentales desde niveles de gobierno mayores
hacia los menores.

* Los recursos econdmicos (presupuestos), representan en paralelo una disposicién de recursos Top-Down
y Bottom-Up; el primero, corresponde a la distribucion de recursos desde los niveles de gobierno mayores a los
menores, con el fin de equilibrar las capacidades fiscales de los mismos (transferencias intergubernamentales);
y el segundo, destaca la integracidn de los recursos generados, pues las unidades territoriales (Municipios) estan
subsumidas en unidades méas grandes (Estados) lo cual hace que en suma, los recursos del Estado en términos
agregados resulten de los generados por los Municipios; incluso parte de los recursos municipales por ley tienen
disposiciones estatales, lo mismo para el analisis nacional.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Martner (1967)
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En efecto, para sustentar esta l0gica el presente capitulo y el siguiente, analizaran estos dos
elementos, pues ambos en conjunto, permitiran identificar la visién de planeacion, ademas
de las verdaderas intenciones del gobierno metropolitano del Valle de México, permitiendo
en ambos casos, observar por un lado el tipo de gestion que se ha realizado en torno a los
montos asignados Yy distribuidos-ejecutados, y por otro, la coherencia y vinculacién de los
resultados presupuestarios con la agenda de los planes de desarrollo desde el 2005 hasta el
2016.

De esta forma, el analisis del proceso presupuestario que se realizara a continuacion dara
cuenta de las capacidades que los gobiernos metropolitanos tienen para asegurar la calidad
de vida y el bienestar continuo de la sociedad, o en su defecto, definir si la forma en como
actta al momento de usar los recursos, refleja “buenas practicas” que permitan asumirlos

como “buenos gobiernos” a la hora de ejercer el presupuesto.

Desde ese punto de vista, los resultados de los indicadores en las entidades del Valle de
México permitiran calificar si existen buenas practicas fiscales, pues estos, se evaluaran de
acuerdo a la metodologia de medicion del desempefio fiscal usada por el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) de Colombia, pues para este caso, es la entidad que mayores
avances proporciona en este tema, brindando herramientas metodicas de calificacion, por
medio del cual se podra estimar si los resultados de un indicador son buenos, regulares o

malos (ver tabla 4).

Tabla 4. Calificacion fiscal de acuerdo a la puntuacion de los indicadores econémicos

Indicador fiscal Calificacion - interpretacion

Valores altos en este indicador representan un uso excesivo de
) o recursos para gasto corriente, dejando baja parte de ingresos
Autofinanciacion de ) ] ] ) )
) ) disponibles para ejercer otro tipo de gatos, rezagando la capacidad
Gastos de Funcionarios

(AGF) de solvencia o de recursos propios para ejecutar gastos mas

productivos como el de la Inversion o para cubrir obligaciones

presentes y futuras.

47



o Se espera que la deuda total no supere la capacidad de pago de la
Respaldo al Servicio de

entidad ni comprometa su liquidez en el pago de otros gastos; que
la Deuda (RSD)

el indicador no sea mayor al 100%.
Un indicador por encima de 60% sefiala que la entidad territorial

Dependencia de las financia sus gastos principalmente con recursos de transferencias

Transferencias gubernamentales y derechos, identificando cuales son los recursos
Gubernamentales y fundamentales para financiar el desarrollo territorial, dado el caso
Derechos, (DTGD): de ser mayor a 60% significaria dependencia y ausencia de

autonomia financiera.
Este indicador es complemento del anterior, pues permite
o identificar el nivel de recursos complementarios a las transferencias
Espacio Fiscal (EF) ) ) ) ]
y derechos que contribuyan a financiar el gasto relacionado con el
cumplimiento de sus competencias
Este indicador es una medida de la solvencia que tiene la entidad

] territorial para generar excedentes propios que se destinen a
Capacidad de Ahorro

(CA) inversién, complementariamente al uso de transferencias y

Derechos. Se espera que este indicador sea positivo, es decir, que
las entidades territoriales generen ahorro.
Se espera que este indicador sea superior a 50%, lo que significa
Magnitud de la Inversion que mas de la mitad del gasto se esta destinando a inversion al ser
(MI) este factor el principal generador de crecimiento y econémico y

procurando con ello medidas para el desarrollo del ente territorial.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Departamento Nacional de Planeacién (DNP, 2013)
— Colombia

3.1.1 Proceso presupuestario en la ZMVM; analisis de la tendencia de los

recursos.

De acuerdo con Becerra (2017) existe una imperante necesidad de conocer como el gobierno
asigna y administra sus recursos publicos debido a su escasez y al bajo resultado de
desarrollo, tanto econémico como social que se evidencia dentro de los territorios que

gobiernan; lo cual puede ser producto de la endeble gestion de los recursos.
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De ahi la necesidad de contar con instituciones publicas que estén abiertas a procesos
de evaluacién como una herramienta mas de gestion, de modo que la experiencia y
los resultados puedan convertirse en conocimiento aplicable para conseguir la

eficiencia dentro del sector publico. (p. 97)

Sin duda alguna, este razonamiento no es ajeno dentro de un gobierno metropolitano, pues
las entidades gubernamentales (Estados, Municipios y Delegaciones) que conforman la
metrdpolis, deberan conjugar esfuerzos y alcanzar una administracion publica que
incremente su eficiencia y mejore su calidad, esto con el objetivo de avanzar hacia una region
integrada, que coopere y que, considerando los objetivos de las politicas y programas, el ciclo
presupuestario y los resultados pasados, logre un uso eficiente de los recursos publicos,
consiguiendo con ello, un maximo beneficio para la sociedad y que como territorio

metropolitano, pueda avanzar hacia una estructura de coordinacion.

Por lo tanto, la gestion dentro de la ZMVM o en su defecto su eficiencia en la asignacion de
Sus recursos como region que se pretende determinar aqui estara en funcion de la
progresividad y la evolucion del uso de los recursos, o por asi decirlo, en las mejoras en las
tendencias fiscales desde el 2005 hasta el 2016, lo anterior definido de acuerdo con Almeida

(2014) quien explica que,

La eficiencia en el gasto no implica, Unicamente, la generacion de innumerables
indicadores en un presupuesto, sino que se requiere mejorar la asignacion y
progresividad de los ingresos y gastos, en un escenario plurianual que permita cerrar

brechas intertemporales en la sociedad (p. 80).

Siguiendo este tenor, inicialmente se presentaran los indicadores que conforman los ingresos
de las entidades pertenecientes a la ZMVM evaluando la capacidad de generar recursos y
contrastandolo con los de las transferencias, evaluando con ello presencia de dependencia o
autonomia financiera y finalmente, se hara un analisis de los indicadores de gasto por medio
de los cuales se podra evidenciar las intenciones de politica de los gobiernos de la ZMVM y
la gestidn de los recursos, observando la direccion del uso de los mismos y si en efecto,
contribuyen a una distribucién de los recursos y a la obtencion de un desarrollo integral del

territorio metropolitano.
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3.1.1.1 Ingresos.

Los indicadores de ingresos presentados a continuacion demuestran que los Municipios y la
Ciudad de México carecen de esfuerzo para obtener e incrementar sus recursos propios,
evidenciando una ausencia de creatividad financiera para la recaudacién y para tener
mecanismos de generacion de recursos, que les permita alcanzar los objetivos de desarrollo

en cada uno de sus territorios y en suma de la region metropolitana.

Como se observa en la siguiente serie de mapas (serie de mapas 1), en la tercera y cuarta
distribucion de los percentiles desde el 2005 hasta el 2016 se encuentran en promedio entre
60 y 67 entidades (las 16 delegaciones incluidas, tratadas en las variables de ingreso como

una entidad, Ciudad de México) de las 76 que conforman la metropolis.

En la cuarta distribucion se acumula un nivel de ingresos propio de entre 5% y el 45% del
total de los ingresos percibidas dentro de la ZM, porcentaje poco representativo que deja en
entredicho la autonomia financiera de las entidades territoriales, pues esto supondra alta
dependencia de los recursos transferidos, lo cual, en el caso de una crisis econémica general
de la economia dejaria a la ZMVM vulnerable, pues los choques externos que afecten a la
federacion posiblemente bajo un escenario negativo, reduciria los niveles de ingresos
Federales y en consecuencia los Estatales, disminuyendo de la misma manera los recursos
por transferencias, por lo tanto, los Municipios y la Ciudad de México no podran responder
a las demandas publicas (urbanas y sociales), en otras palabras, ante un rezago — ciclo
econdmico, los ingresos nacionales se veran afectados, limitando con ello los recursos
destinados por trasferencias desde el gobierno central, quedando Unicamente el recurso de
ingresos propios que como ya es evidente resultan ser un porcentaje minimo para solventar

el gasto.
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Serie de mapas 1. Nivel de recursos propios sobre el total de ingresos — espacio fiscal,
distribucion por percentiles

Percentiles: EF2005

|:| < 1% (1) [0.044:0.045]

[ 1% - 10% (7) [0.045: 0.086]
] 10% - 50% (30} [0.086 : 0.183]
[ 50% - 90% (32} [0.183 : 0.435]
Il 50% - 99% (5) [0.438: 0.71g]
Wl - 9%% (1) [0.718:0.774]

Percentiles: EF2006

] =1% 1) [0: 0.008]

1% - 10% (7) [0.006 : 0.055]
10% - 50% (30) [0.055 : 0.188]

]
I 50% - 90% (30) [0.188 : 0.407]
|
[ |

90% - 99% (7) [0.407 : 0.550]
»99% (1) [0.550 : 0.553]

Percentiles: EF2007

[ <1% (1) (0.043 : 0.043]

1 1%- 10% (7) [0.043 : 0.078]
[ 10%-50% (30 [0.078:0.138]
I 0% - 90% (34) [0.198: 0.445]
Bl 0% - 99% (3) [0.445: 0.556]
Bl - 99% (1) [0.556 : 0.559]

Percentiles: EF2008

[ <1% (1) [0.039: 0.041]

[ 19%-10% (7) [0.041 : 0.087]
] 10%- 50% (30) [0.087 : 0.185]
I 0% - 90% (30) [0.185 : 0.373)]
Bl 0% - 99% (7) [0.373: 0.566]
I - o9% (1) [0.566: 0.575]

Percentiles: EF2009

[ =1% (1) [0.045 : 0.046]

T 1% - 10% (7) [0.046 : 0.075]
] 10% - 50% (30) [0.075: 0.177]
I 50 - 90% (33) [0.177:0.383]
Il 0% - 99% (4) [0.363:0.454]
I - 99% (1) [0.454: 0.455]

Percentiles: EF2010

[ <1% (1) @.021: 0,027

T 1%-10% (7) [0.027 : 0.064]
10% - 50% (30) [0.064 : 0.154]

]

B 0% - 90% (34) [0.154 : 0.393]
Bl 0% -59% (3) [0.393 : 0.467]
[ |

= 99% (1) [0.467 : 0.485]

Percentiles: EF2011

[ =1% (1) 0.023: 0.028]

19 - 10% (7) [0.028 : 0.067]
10% - 50% (30) [0.067 : 0.148]
50% - 90% (35) [0.148: 0.411]
90% - 99% (2) [0.411 : 0.479]
= 99% (1) [0.479 : 0.492)

BEREE

Percentiles: EF2012

[ <1% (1) o014 0.023

0 1% - 10% (7) [0.023: 0.064]
|:| 10% - 50% (30) [0.064 : 0.162]
B 0% - 20% (37) [0.162 : 0.432]
Il 50 - 59% (0) [0.432 : 0.465]
Il - 99% (1) [0.465 : 0.476]
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Percentiles: EF2013

[ <1% (1) [0.025: 0.033]

0 1% - 10% (7) [0.033: 0.072]
] 10% - 50% (30) [0.072: 0.160]
- 50% - 30% (37) [0.160 : 0.402]
Bl c0% - 99% (0) [0.402: 0.424]
B - 99% (1) [0.424:0.432]
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Percentiles: EF2014

[ <1% (1) [0.013:0.020]

= 1% - 10% (7) [0.020 : 0.055]
] 10%-50% (30) [0.055 : 0.128]
I 50% - 90% (36) [0.128: 0.412]
Bl 50% - 99% (1) [0.412: 0.478]
B - 99% (1) [0.478: 0.425]

o
o}
) 4

Percentiles: EF2015

[ <19 (1) [0.049 : 0.051]

|:| 1% - 10% (7) [0.051: 0.072)
[ 10% - 50% (30) [0.072:0.223]
I 50% - 50% (35) [0.223 : 0.455]
Il 50% - 99% (2) [0.455 : 0.534]
B - 99% (1) [0.534:0.541)

Percentiles: EF2016

[ =1% (1) [0.023:0.028]

= 1% - 10% (7) [0.026 : 0.068]
[ 10%-50% (30) [0.068 : 0.182]
I 0% - 90% (36) [0.182 : 0.433]
Il 50% - 99% (1) [0.433: 0.487]
B =99 (1) [0.487 : 0.430]

Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

En total mas del 50% de la ZMVM carece de recursos propios suficientes, lo cual deja
evidencia de pereza fiscal; ademas, en materia de gestion, este indicador desde 2005 al 2016
demuestra una desmejora, pues al paso de los afios el rango de ingresos propios con respecto
a los ingresos totales es menor, encontrando al principio de este periodo un Municipio con
alrededor 77.5% de recursos propios y terminando en 2016 con un 50% del total de ingresos
producto de los esfuerzos autbnomos. Cabe acentuar que estos topes corresponden a tan solo
una entidad; o sea, solo en algun periodo de estos afios el 1.31% de la ZM obtiene al menos

50% de recursos propios dentro del total de sus ingresos.

Los Municipios que al menos en algin afio reportaron el mayor nivel de esfuerzo fiscal varian
afio a afio en el mayor de los casos, sin embargo, desde el 2012 hasta el 2014 y nuevamente
en el 2016, Huixquilucan sobresale frente a los demas Municipios y Delegaciones de la
ZMVM,; contrario de este, Ecatzingo en varios afios 2005, 2008, y 2010 hasta el 2014 reporta
los peores resultados en materia de esfuerzo fiscal, obteniendo como méaximo un 4% de

recursos propios con relacién de sus ingresos totales, cifra realmente preocupante.
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Ahora bien, espacialmente los Municipios con mayor porcentaje de recursos propios con
relacion a sus ingresos totales se ubican en la zona centro de la ZMVM de norte a sur,

encontrando una aglomeracion de esta forma:

Figura 5. Distribucion espacial recursos propios en la ZMVM
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del EFIPEM

Como contraste a los ingresos propios estan los ingresos por transferencias gubernamentales
y derechos, los cuales presenta un comportamiento inverso, pues mientras que en la entidad
donde el esfuerzo fiscal para la generacion de recursos propios es bajo, su nivel de ingresos
por transferencias es alto (y viceversa), dicho comportamiento puede confirmarse en la serie

de mapas 2.
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Serie de mapas 2. Nivel de transferencias sobre el total de ingresos — Dependencia de las
Transferencias Gubernamentales y Derechos, distribucién por percentiles

Percentiles: DTGD2005

[ <1% (1) .214: 0.229
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Percentiles: DTGD2013

[ <1% (1) [0.316: 0.344)

I 1%- 10% (4) [0.344 : 0.568]
[ 10%-50% (33) [0.568 : 0.804]
- 50% - 90% (30) [0.804:0.918]
Bl s0% -99% (7) [0.918: 0.941]
B - 99% (1) [0.941:0.941)

Percentiles: DTGD2014

[ = 1% (1) [0.441: 0428
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I 0% - 0% (30} [0.720 : 0.897]
Il 0% - 99% (7) [0.897 : 0.942]
B - 99% (1) [0.942 - 0.949]

Percentiles: DTGD2015

[ <1% (1) [0.433: 0.440]

[ 1% - 10% (1) [0.440 : 0.522)
] 10% - 50% (36) [0.522: 0.707]
B 0% - 90% (30) [0.707 : 0.864]
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2#
.

Percentiles: DTGD2016

[ <19 (1) [0.503: 0.508]

[ 1% -10% (1) [0.508 : 0.553]
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Il 0% -99% (7) [0.907 : 0.969)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

Como se puede observar, espacialmente la distribucion en este indicador es contraria a la

vista en la serie de mapas 1, pues en este caso, la ZMVM representa los valores més altos en

los Municipios del oriente de norte a sur y algunos en la parte noroccidente (ver figura 6)

Figura 6. Distribucion espacial transferencias y derechos en la ZMVM
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del EFIPEM
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Es importante mencionar que a diferencia de los ingresos propios, los rangos en las
distribuciones presentan valores mas altos en este indicador, los cual da por sentado que los
ingresos totales de la ZMVM estan compuestos mayormente por transferencias, lo cual
confirma varias de las afirmaciones hechas dentro del analisis de ingresos propios; ademas,
analizando propiamente la tendencia de los recursos transferidos resulta preocupante que
estos, durante el 2005 y el 2016 van en aumento, especialmente en los Municipios del Estado

de México donde cada vez mas, estos recursos son mayores.

Lo anterior de igual forma puede que resulte “positivo”, puesto que las transferencias estan
compuestas en su mayoria por recursos etiquetados que estan dirigidos especialmente a
acciones de inversion y de los cuales se cree que no hay desvios y su ejecucidn corresponde
a los destinos con los cuales fueron asignados, no obstante, esto podra ser mas evidente en el

andlisis de la variable de inversion que se vera mas adelante.

Sin embargo, del aspecto “positivo” mencionado en el parrafo anterior surgen varias

contradicciones:

1. Si en su mayoria los Municipios (de los Estados de México e Hidalgo) y la Ciudad de
México cuentan con recursos para ejercer sus gastos - inversion etc. a través de las
transferencias, en realidad se diria entonces que el desarrollo y el impulso de la ZMVM
esta a cargo en gran medida por la federacién, hecho que en este analisis resulta un tanto
negativo, pues como ya se argumento, la ZM estaria supeditada a los choques externos
que pueda sufrir la nacion, provocando por un lado que el desarrollo se rezague frente a
algun suceso externo de ciclo econémico y por otro, que los Municipios/Delegaciones
no avancen dentro de un ejercicio administrativo que corresponda a compromisos y
acciones de autonomia y que refleje las intenciones politicas y econdémicas como
entidades federativas y menos como entidades metropolitanas.

2. Puede que, en explicacion del punto anterior, por atribuciones, la capacidad de
tributacion de los Municipios sea un tanto limitada y eso explique que las transferencias
sean altas; sin embargo, el articulo 115 pone a la autoridad municipal como responsable
del desarrollo urbano, por tanto para cumplir dicha responsabilidad los Municipios
deberan contar con la capacidad fiscal para suplirlos, y es obvio que en muchos casos,

algunos Municipios necesiten de los recursos de la federacion para lograr suplir
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totalmente las demandas sociales y urbanas de su territorio; no obstante, queda en duda
si la funcion de las transferencias es de aportar competitividad y apoyar a el
fortalecimiento del territorio, o si por el contrario, se ha convertido en una estrategia para
mal uso de recursos en gastos operativos y no en el cumplimiento de su funcion de
inversion (deseada), asunto que méas adelante se aclarara con la forma en que se ejerce
el gasto especialmente en funcionarios e inversion.

3. Y, por ultimo, el hecho que el desarrollo de la ZMVM dependa de la federacién
demuestra que las entidades locales carecen de capacidades y que, si las tienen, no han
sido explotadas como deberian, més aln al estar dentro de un centro metropolitano

econdmico por excelencia en comparacion con otras del pais.

La siguiente serie de mapas se construye a partir de umbrales de medida de desempefio fiscal
del DNP — Colombia, el cual permite ver que mas de la mitad de ZMVM presenta un
indicador de dependencia por encima de 60% lo cual sefiala que la principal fuente de
financiacion son principalmente recursos de transferencias gubernamentales y derechos para
financiar el desarrollo territorial, significando dependencia y ausencia de autonomia

financiera.

Serie de mapas 3. Umbrales de Dependencia de las Transferencias Gubernamentales y
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umbral de dependencia: DTGD2004

[] =0s00012)
Bl :-o060054)

umbral de dependencia: DTGD2010
[] <os00@27)
B --os0049)
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[] <os00(28)
Il --os00 48
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[ ] <n0s00(24)
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[] =0s600¢22)

Bl :-os00s4)
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[] «os0028)
I --os00s0)

umbral de dependencia: DTGD2015
[] <os002s)
Il --os00(s1)

umbral de dependencia: DTGD201
[] <0600(22)
B --os0054)

Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

Como puede observarse a inicios del periodo analizado en esta investigacion (2005), 37
entidades (48.68%) de la ZMVM presentan un indicador de dependencia mayor o igual al
60%, llegando en el 2016 un total de 54 entidades (71.05%) de la metrdpolis en esta misma
situacion, lo cual resulta alarmante como region, pues estos resultados reflejan carencia de
mecanismos propios y ausencia de desarrollo a partir de lo local (por medio de las
capacidades propias — capacidades enddgenas de los Municipios), resultado que indica que
el ejercicio de desarrollo y de asignaciones presupuestales para el impulso de la inversion se

traspasa casi en su totalidad al gobierno Federal.

Es importante resaltar que la Ciudad de México solo en los afios 2008 y 2009 presenta alta
dependencia, afios en los que se reportan la mayor cantidad de entidades con problemas para

la generacion de recursos propios dentro de la ZMVM, alcanzando un total de 60 y 64
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entidades (78.97% y 84,21%) respectivamente, hay que destacar la mejora a partir de los
afios siguientes al reducirse el nimero de entidades sin embargo, durante todo el periodo el
indicador de dependencia demuestra una mala gestion para la generacion de recursos propios
dentro de la metrdpolis. Por otro lado, Huixquilucan es el caso excepcional dentro de la
ZMVM pues en todos los periodos presenta bajos niveles de ingresos por transferencias
demostrando una buena gestion y capacidades para el desarrollo desde lo local que puedan
transferirse a buenos resultados dentro de la regiébn metropolitana, junto a él también se
ubican Municipios como Atizapan de Zaragoza, Huehuetoca y Tecamac; por su parte el
Municipio con peor rendimiento en este aspecto es Ecatzingo alcanzando hasta un 98% de
dependencia de las transferencias federales.

Los resultados anteriores demarcan una importante participacion del Gobierno Federal en el
nivel de ingresos de las entidades de la ZMVM, poniendo en duda las capacidades de estos
gobiernos locales; incluso Iracheta e Iracheta (2014), aseguran una alta debilidad de los
gobiernos locales para lograr las capacidades financieras necesarias que logren desarrollo, es
por esto, que el gobierno Federal con el fin de fortalecer el desarrollo local, coadyuva con
recursos a manera de transferencias intergubernamentales, con el fin de generar mayor
equidad y garantizar condiciones en los gobiernos subnacionales para la provision de los
servicios que estos prestan, ademas de dichos recursos, el gobierno Federal a partir del 2006
crea el fondo metropolitano como parte de los recursos federales del ramo 23, este fondo es
destinado exclusivamente a gobiernos metropolitanos como una herramienta para lograr
desarrollo metropolitano y ejecutar actividades de inversion que permitan dicho resultado,

por lo tanto, también resultan importantes en este apartado.

No obstante, cabe destacar que los recursos del ramo 23 son recursos de ejecucion Federal,
por lo tanto, los valores de estos recursos y las partidas presupuestales asignadas no estan
inmersas dentro de las cuentas municipales (dentro del EFIPEM), por tanto, no fueron parte
del analisis de los indicadores fiscales realizados anteriormente; pero que, por su naturaleza
y su alcance, se ve importante realizar un pequefio analisis de su importancia y sus

caracteristicas dentro del desarrollo y la gestion de la region metropolitana.
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» Ramo 23 — Fondos Metropolitanos

El Ramo General 23 denominado Provisiones Salariales y Economicas es un instrumento de
politica presupuestaria del gobierno Federal, que segun el Centro de Estudios de Finanzas
Publicas (CEFP, 2018) no corresponden al gasto directo de las dependencias ni de las
entidades. Su naturaleza tiene mdltiples propositos y, en esencia, actia como recurso de
reserva 0 como su nombre lo indica, a manera de provisiones, por lo tanto, no puede

confundirse con erogaciones efectivas, lo que lo hace diferente a los recursos presupuestados.

Ahora bien, este ramo integra diferentes fondos de transferencias federales hacia los Estados
y Municipios en la cuenta de presupuestos federales, dentro de las cuales se hace importante
para este andlisis la que se refiere a Fondos Metropolitanos (FM), pues dicho fondo desde el
2006 de acuerdo con Orozco, Palmerin, Padilla y Gardufio (2012) se incorpora como un
subsidio Federal etiquetado, que permite a los gobiernos locales la ejecucion de acciones que
propicien un desarrollo urbano sustentable en las ZM del pais, debido a la necesidad de
implementar acciones coordinadas entre el Estado de México y la Ciudad de México, Distrito
Federal en ese entonces. La configuracion del FM se consolida con las siguientes acciones:

Tabla 5. Recuento de acciones realizadas durante la gestion del Fondo Metropolitano

Se crea un Mecanismo de Coordinacion Bilateral entre el Gobierno del Estado
Marzo de 1998 o o
de México y el Distrito Federal.
Se crea la Comision de Desarrollo Metropolitano en la Camara de Diputados,
con el objetivo de promover, facilitar y proveer al proceso legislativo
2003 orientado a la adecuacion y actualizacion del marco juridico Federal, que
norme, regule y sustente el desarrollo con equidad social y sobre bases
sustentables de las metrépolis mexicanas.
El Gobernador del Estado de México promueve la creaciéon de un fondo
] metropolitano para Municipios del Valle de Meéxico; paralelamente, la
Septiembre 2003 . ) o
Comision de Desarrollo Metropolitano presenta tres iniciativas de Ley para el
mismo fin.
Se firma el convenio de reinstalacion de la Comision Ejecutiva de

Octubre 2005 L ) .
Coordinacion Metropolitana para trabajar los temas de desarrollo




COORDINACION METROPOLITANA EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO: UN ANALISIS A PARTIR DEL
PROCESO PRESUPUESTARIO DURANTE EL PERIODO 2005 - 2016

metropolitano y dar alternativas de solucion a los problemas que enfrenta el
DF y la Zona Metropolitana del Valle de México.

Diciembre de Se publica en el DOF el Decreto del Presupuesto de Egresos para el ejercicio

2005 fiscal 2006, en el cual se aprobaron recursos para el FM

e T Se firma el contrato por el cual se constituye el Fideicomiso para el Fondo
Metropolitano de Proyectos de Impacto Ambiental en el Valle de México.

Marzo 2008 Se publican las Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano.

Abril 2011 Se modifican las Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano.
Fuente: ITDP, México con datos de INAFED. (Orozco, Palmerin, Padilla y Gardufio, 2012,
p.9)

Es importante mencionar que el ramo 23 al ser parte de los recursos federales, no esta
incorporado dentro de la contabilidad pablica de los Municipios, ademas porque estos
recursos funcionan como fideicomisos?’; lo anterior explica por qué estos recursos no hacen
parte de las cuentas presupuestales de los gobiernos subnacionales aunque es de anotar que
esto no significa que el propdsito del Ramo 23 no se vincule estrechamente a las diferentes
fases del proceso presupuestario, desde la programacion hasta el ejercicio del gasto, sin
embargo, como lo aseguran Iracheta e Iracheta (2014) “el impacto que estos tienen es, en la

mayoria de las ocasiones, desconocido.” (p. 9)

Aunque los recursos asignados como Provisiones Salariales y Econémicas (ramo 23) son
relevantes dentro del desarrollo regional y municipal al permitir recursos para la ejecucion
de programas y proyectos de infraestructura, lo cierto es que organismos como México
Evalla (2016) en general ha calificado el ramo 23 como el que presenta més problemas de
transparencia dentro del presupuesto, ya que alberga programas y proyectos que carecen de
lineamientos, reglas de operacion y esquemas de evaluacion?®; por su parte, la Auditoria

Superior de la Federacion (ASF, 2016) descubrié en el “Informe de Resultado de la

2" Rosso y Uriarte (p.32) definen el contrato de fideicomiso como el negocio Juridico en virtud del cual una
persona llamada fiduciante transfiere a titulo de confianza, a otra persona denominada -fiduciario-, uno o mas
bienes (que pasan a formar el patrimonio fideicomitido) para que al vencimiento de un plazo o al cumplimiento
de una condicidn, éste transmita la finalidad o el resultado establecido por el primero, a su favor o a favor de
un tercero llamado beneficiario o fideicomisario. https://www.gestiopolis.com/que-es-un-fideicomiso/

28 \/éase https://www.mexicoevalua.org/2016/08/15/estampas-de-nuestro-desorden-presupuestal/
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Fiscalizacion Superior de la Cuenta Plblica 2014”, que solo 14?° de los 20 programas que
ejercieron recursos en el ejercicio fiscal 2014 se rigen por reglas o lineamientos de operacion,
dentro de los cuales se encuentran los FM3°; sin embargo, esto no quiere decir que el fondo
no cuente también con resultados que dejan en duda el buen uso de los recursos, pues en una

evaluacion del FM hecho para el periodo 2006-2009 se encontrd que:

su control no es el mas adecuado, ya que la informacidn no esta sistematizada en su
totalidad y en muchos casos no se cuenta con informacion sobre los indicadores
financieros de la nota técnica, aun cuando son proyectos superiores a 150 millones de
pesos. (Iracheta, 2010, p. 226)

Lo que es evidente hasta aqui, es que hay una marcada opacidad y “mal uso” de los recursos
disponibles para el desarrollo dentro de las localidades de la ZM y de la metrdpolis como tal,
pues en primer lugar, los resultados del proceso presupuestario ejercido dentro de la ZMVM
demuestran que existe una gestion que no obedece a un propdsito de desarrollo
metropolitano, pues los gobiernos han dirigido los recursos — el presupuesto en mayor medida
hacia el gasto corriente y donde la estructura de los ingresos estd compuesta en su mayoria
por transferencias, que aunque supuestamente son recursos etiquetados, 0 sea ya
comprometidos para programas y proyectos de inversion; lo cierto es que han tenido destinos
totalmente diferentes, pues los resultados no han reflejado con respecto a los niveles de

ingreso, gastos significativos en esta variable.

En segundo lugar, como una necesidad se crea el FM como instrumento de politica pablica,
que permita la solucion de las limitaciones de los gobiernos locales para la generacion de
recursos. Ahora bien, estos recursos por regla, estdn destinados Unicamente para ejecutar
politicas que beneficien a la metropolis en su conjunto; sin embargo, como los recursos son
gestionados por cada una las entidades federativas, pues la asignacion de estos recursos
igualmente son desembolsados a la entidad que lo gestiond, sospechando en muchos de los

casos, que en realidad las asignaciones y las reparticiones dentro de las negociaciones

2 FEIEF, Fondo Regional; Fondo de Pavimentacion y Espacios Deportivos para Municipios; Fondo para la
Accesibilidad en el Transporte Publico para las Personas con Discapacidad; Fondo de Apoyo a Migrantes;
PROFIS; Proyectos de Desarrollo Regional; Proyecto para el Desarrollo Regional de la Zona Henequenera del
Sureste (Yucatan); Programa para el Rescate de Acapulco Tradicional; Fondo de Capitalidad; Fondo de Cultura;
Fondo de Infraestructura Deportiva; y Fondo Sur-Sureste.

30 https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5551141&fecha=26/02/2019
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politicas han permitido que los recursos se ubiquen de manera local e individual,
contradiciendo su intencion y dando como resultado acciones que no corresponden a

proyectos de escala metropolitana.

En ese sentido, la asignacion de recursos por entidad vuelve méas complicada la
ejecucion de los proyectos que responden a una l6gica compartida, de modo que la
presentacion de resultados fisicos y financieros suele cargarse hacia una u otra entidad
para facilitar el control, aun cuando los recursos se hayan distribuido de otra manera
(idem).

3.1.1.2 Gastos.

Dejando de lado los ingresos, pasemos ahora al ejercicio del gasto; por una parte, esta el pago
a funcionarios. Este indicador representa el nivel ingresos destinados a pagar la némina de
los funcionarios publicos, los cuales por ley solo pueden ser pagados con los ingresos no

etiquetados, o sea, de libre disposicion (ILD).

De acuerdo con los siguientes resultados (ver serie de mapas 4), la Ciudad de México
presento valores “aceptables” en gasto de ndmina con relacién a sus ingresos, manteniendo
esta tendencia durante todo el periodo de investigacion; por otra parte, los Municipios del
Estado de México y el Municipio Tizayuca presentan variabilidad en sus resultandos,
cambiando en el tiempo los niveles de gasto en sueldos, impidiendo relacionarlos con una
tendencia fija, sin embargo es de anotar tres cosas: 1. Los Municipios con mayores niveles
de gasto en personal se encuentran ubicados en su mayoria en la zona norte y oriente de la
region metropolitana durante 2005 a 2008, luego se dispersan encontrando mayores niveles
de gato en salarios en las periferias de la ZM, 2. Tan solo en 2013 Cuautitlan Izcalli logra
obtener los niveles mas bajos de gasto en funcionarios, reportando un porcentaje de ingresos
que oscila entre 0.1% y 0.6% asignados a pago de sus funcionarios publicos, no obstante, en
los demas afos se hace notoria una dificil tarea para mantener este resultado, alcanzando
hasta un 50% de ingresos comprometidos para este rubro operativo, y 3. Los Municipios que
mayor porcentaje de ingresos comprometen en gastos operativos en al menos algun afio de

la investigacion son Coacalco de Berriozabal en 2005, Melchor Ocampo en 2006, Coyotepec
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en 2007, Ixtapaluca en 2008, Jaltenco en 2009 y 2016, La Paz en 2010y 2011, Naucalpan de
Juarez en 2012, Papalotla en 2013 y 2015 y Ecatzingo en 2014.

Serie de mapas 4. Autofinanciacion Gasto de Funcionarios — AGF, distribucién por

percentiles
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SIN FINANCIAMIENTO
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Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

Es posible observar que las concentraciones de Municipios con respecto a los valores mas

altos de gastos corrientes se encuentran ubicados en las siguientes localizaciones:

Figura 7. Distribucion espacial gasto en funcionarios en la ZMVM
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del EFIPEM

Ahora bien, algo que Ilama la atencién dentro de los resultados del indicador AGF es que los
valores de nomina son muy altos, incluso muchos Municipios presentan resultados que

arrojan mas de un 100% de uso de ingresos para cubrir los gastos operativos, aspecto que
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resulta imposible, pues no puede ser que los gatos ejercidos sean mayores a los ingresos
percibidos; tal es el caso de Coacalco de Berriozabal, Melchor Ocampo, Coyotepec entre
otros, sin mencionar ademas que resulta contradictorio este comportamiento cuando estos
son los Municipios con menor tamafio dentro de la ZMVM, hecho por el cual se esperaria
que la maquinaria pablica (funcionarios) representen un menor nivel de gasto que otros
dentro de la regién metropolitana, pues al ser entidades de menor extension territorial, podria
considerarse que la cantidad de administrativos y dependencias de gobiernos deberian ser
también menores a otros Municipios que por su magnitud necesiten de una mayor cantidad
de funcionarios que cubran las necesidades publicas y politicas de la poblacién.
Considerando este hecho, la pregunta aqui es Como estan financiando el resto de sueldos y
ademas como estan ejerciendo sus otros gastos?, pues bien, ante esta incognita como ejercicio
dentro de la investigacion, se modifica el calculo del indicador AGF, agregando a los ingresos
no etiquetados los valores de préstamos y financiamiento con el animo de identificar si hay
uso de estos recursos para pagar los gatos operativos (ver serie de mapas 5).

Serie de mapas 5. Gasto de funcionarios con financiamiento — AGFcfi, distribucion por
percentiles
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Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

Luego de realizar el célculo del indicador de gasto de funcionarios con los valores de
financiamiento, los porcentajes destinados a salarios siguen siendo altos, no obstante, los
rangos en las distribuciones bajan encontrando en este caso menos Municipios con valores
por encima del 100%, encontrando solo en 2009 al Municipio de Jaltenco al igual que en el
indicador sin agregar el financiamiento con este preocupante resultado, lo que lleva a

preguntarse ¢de donde, y con qué cubre el excedente de los salarios y los demés gastos?

Aqui no queda duda que este indicador presenta grandes vacios que van desde su forma de

asignacion, la cual que no es clara, pues en el ambito de un seguimiento, control y evaluacién
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no se encuentra un reporte claro de los recursos no etiquetados, ademas, la asignacion de
sueldos ha sido en la historia de México y quiz& en muchos paises, un tema relacionado con
un asunto politico, es decir, que las decisiones de los gobiernos en este tema esta asociado a
intereses propios y a una gestion pablica dudosa, que deja en evidencia que en la ZMVM, las
municipalidades comprometen en gran medida sus ingresos para pagar sus funcionarios, lo
que supone entonces que gastos importantes como los de inversion dependeran de los

recursos transferidos.

Hay que dejar claro que dentro del anélisis se incorpora en el indicador de gasto en
funcionarios la variable financiamiento, pues puede ser que varios Municipios estén
utilizando este recursos (el financiamiento) para pagar estos gastos, no obstante, el indicador
formal no tiene incluido en su calculo esta variable puesto que son recursos puestos a
disposicion para llevar a cabo proyectos de inversion, por lo tanto, son asignados con rubros
etiquetados, razon por la cual estarian fuera del calculo del indicador AGF.

Ahora bien, Considerando umbrales de gasto podriamos decir de acuerdo a la serie de mapas
6, que mas del 80% los Municipios del Estado de México pertenecientes a la ZMVM vy el
Municipio de Tizayuca también de la metrépolis tienen comprometidos sus ingresos para

pago de sus funcionarios.

Serie de mapas 6. Umbrales indicadores de gasto en funcionarios
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Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

En general la ZMVM transfiere casi en su totalidad la responsabilidad de desarrollo a la
federacion; pues, por una parte, no cuenta con recursos propios suficientes para inversion y
los que logra tener, parece que los usa casi en su totalidad para pagar sueldos, y por otra parte,
la mayoria de sus ingresos son transferencias, Unicos recursos que quedarian disponibles para
ejercicios de inversion, lo cual como ya se mencioné anteriormente resulta preocupante, ya
gue en tiempos de recesion econdémica puede que no se logren los mismos recursos Federales
en este rubro, lo que provocara que los Municipios/Delegaciones no tengan capacidades de
sostenerse y ejecutar recursos que impacten directamente el desarrollo urbano y social dentro
de la ZM.

A continuacion, se analiza el respaldo al servicio de la deuda que corresponde al nivel de

recursos que se comprometen para pagar intereses y mensualidades de los financiamientos
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adquiridos, este indicador permitird ver qué tanto se comprometen los recursos presentes y
futuros, ademas mediante un anélisis de umbrales (ver tabla 6) se sefialara los riesgos y
fortalezas crediticias de las entidades que conforman la ZMVM, esto con el fin de destacar
buenas o malas préacticas en la administracion y sostenimiento de la deuda; pues dado el caso
de que los Municipios cuenten con altos niveles de deuda, los riesgos serian igualmente altos
pues relegaria las capacidades de las entidades para tener mayores recursos en el futuro y

ejercer otros gastos, puesto que bajo ese escenario, los recursos disponibles seran menores.

El calculo empleado en esta investigacion para el indicador de deuda (RSD), refleja el peso
relativo que tiene la deuda total con respecto a los ingresos totales del gobierno local y de
acuerdo a esta unidad de medida Nufiez (2011) asigna unos umbrales en el que las entidades

son calificadas de la siguiente manera:

Tabla 6. Umbrales de deuda — calificacion de gestion

Sélido: Menor a 13.5%
Promedio: Entre 13.5% y 23.5%
Débil: Mayor a 23.5

Fuente: Nafiez (2011, p. 36)

Hay que tener en cuenta para el analisis de este indicador que, aunque, la deuda aparece como
“un instrumento para financiar las acciones gubernamentales a través de las cuales se busca
satisfacer a la sociedad la demanda de bienes y servicios, y de infraestructura para impulsar
el desarrollo econdomico y social.” (Nufiez, 2011, p. 31); No obstante, hay que hacer dos

anotaciones importantes:

1) Debe prestarse suma atencién a este indicador pues el aumento del financiamiento
puede presentar riesgos para las entidades dado que refleja en principio problemas de
liquidez lo cual se traduciria en problemas de gestion de recursos, ademas de generar
en el largo plazo problemas para sostener la deuda y entrar en problemas de capacidad
de pago v, por ende, la calidad crediticia. Y

2) La deuda dentro de su “deber ser” busca financiar gastos que sumen bienestar y

desarrollo a la sociedad; sin embargo, en la fraccion VIII del articulo 117 de la
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CPEUM, aunque define que los gobiernos tanto estatales como municipales podran
adquirir deuda con la Unica finalidad de destinarla a la inversion productiva, lo cierto
es que “en la CPEUM no se define el concepto de “inversion productiva”, por lo que
cada Estado, definira el concepto; quedando asi comprendido en el mismo, cualquier

gasto que realicen los Estados”. (Ley de coordinacion fiscal, p. 5)

Considerando lo anterior y con base en las medidas de calificacion propuestas por Nufiez, se
puede determinar de acuerdo siguiente serie de mapas que, en su mayoria, la ZMVM tiene
condiciones solidas de endeudamiento, lo que significa que no hay compromiso de los

recursos presentes y futuros dentro del ejercicio de planeacion y desarrollo de la metropolis.

Serie de mapas 7. Umbrales de deuda
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Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

En el anélisis de umbrales de deuda resulta interesante la presencia del Municipio de
Huixquilucan, el cual en el andlisis de indicadores como el de Espacio Fiscal y Dependencia
de Transferencias Gubernamentales y Derechos fue un caso excepcional, al mostrar en sus
resultados altos valores de ingresos propios y una baja dependencia de las transferencias, lo
cual dejé como resultado en esos apartados un buen desempefio; sin embargo, llegados aqui,
este Municipio desde 2005 hasta el 2013 presenta una capacidad de sostenimiento débil, pues
reporta altos indices de ingresos comprometidos en pagos de financiamiento, razon que
explica la obtencién de recursos propios considerables y la baja necesidad de recursos
transferidos; esto de cierta manera da un giro a su “buen desempefio”, pues si bien, hay que
destacar el esfuerzo por no depender de los recursos del gobierno Federal tratando de generar
recursos por sus propias capacidades, no obstante, estas capacidades fueron de
endeudamiento, que sin planeacion, llevaron al Municipio a adquirir altos indices de deuda
que comprometen su ejercicio de desarrollo futuro. En la misma linea de capacidad de
endeudamiento débil se encuentran Municipios como Tultitlan, Chalco, Coacalco de
Berriozabal, Jaltenco, Melchor Ocampo, Teotihuacan, Coyotepec, Atizapan de Zaragoza,

Tezoyuca y Otumba.

Hay que dejar claro que la deuda es una herramienta Util cuando se necesita complementar
los ingresos ordinarios para atender contingencias extraordinarias ya sea de bienes, servicios

o0 infraestructura, sin embargo, puede ser elemento perjudicial en el desempefio si no se
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controla adecuadamente siendo racionales con los niveles de ingresos pasado y las
proyecciones de planeacion, pues es probable que en determinado tiempo la vinculacién entre
la planificacion de mediano plazo y el proceso presupuestario no se relacionen, provocando
frente a malas medidas de gestion, que la generacion de ingresos propios y/o el control del

gasto sean relegados y se opte principalmente por la deuda publica.

Otro indicador que hace parte del andlisis conjunto de la gestion de los
Municipios/Delegaciones de la ZMVM y en general de la metrépolis es la capacidad de
ahorro, que identifica los recursos en stock y que resultan como excedentes del ejercicio
anual de las administraciones publicas. El ahorro en el sector pablico significa dos cosas, la
primera, que en el periodo ejercido, el gobierno present6 un superavit fiscal significando que
sus ingresos fueron mayores a sus gastos; y segundo, el ahorro publico econdmicamente es
igual a inversion, por lo tanto, se esperaria que los recursos guardados seran dirigidos —
asignados en afios posteriores en gastos de inversion social, en infraestructura (carreteras,

puentes, escuelas, hospitales, etc.), en justicia, en seguridad nacional, etc.

Sin embargo hay que desarrollar claramente ambas posturas; si bien, no hay garantia que en
realidad la funcion econémica del ahorro sea la inversion, pues los excedentes fiscales
(ahorro) son recursos con disposiciones libres; o sea, no estan etiquetados ni obligatoriamente
dirigidos a este tipo de items (inversiones); por otra parte, puede que los excedentes
generados como ahorro en realidad no surjan de manera espontanea como resultado de lograr
ingresos mayores o reducir el gasto, aunque puede suceder, en todo caso, bajo el
razonamiento que no lo sean, es posible que se obtengan dichos ahorros por medio de
mecanismos de ajuste presupuestarios frente a otras necesidades futuras como deudas, que
hagan que los gobiernos restrinjan sus gastos logrando recursos para cubrir sus obligaciones,
pues por lo general de acuerdo con Becerra (2017) “las adecuaciones que se realicen al gasto
publico se haran en el sentido de propiciar las condiciones que resuelvan las situaciones de
déficit y de deuda publica” (p. 103).
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Serie de mapas 8. Capacidad de Ahorro — CA, distribucion por percentiles
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Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

Considerando que el ahorro no garantiza un uso estricto ni obligatorio hacia la inversion
debido a que es resultado de los excedentes de los recursos no etiquetados (de libre
disposicion), este indicador serd analizado y tendra su explicacion como un recurso de stock
y acumulacién presente y dado el caso, sera elemento explicativo del cumplimiento de deuda,
en la que la formacion del ahorro sera consecuencia de antecedentes de endeudamiento como

mecanismo de pago del financiamiento pendiente.

En ese caso, teniendo en cuenta los resultados del indicador de ahorro en la ZMVM se puede
identificar que los saldos o excedentes del ejercicio presupuestario en el periodo aqui
evaluado son bajos, no obstante, sobresalen en estos afios Municipios como Valle de Chalco
Solidaridad, Chicoloapan, Axapusco, Ixtapaluca y Huixquilucan, entre estos, el Gltimo
sobresale como en otros indicadores anteriores, al presentar en este caso, bajos niveles de
ahorro con respecto a los demas Municipios; ahora bien, su resultado en el 2010 y 2013 que
representa un gran cambio, al ubicarse como el Municipio de la metrépolis con mayor ahorro
podria deberse a los altos indices de deuda que reporta este municipio en el pasado y que
puede observarse en la serie de mapas 7. Por su parte, los otros Municipios en materia de
deuda no reportaron antecedentes criticos de deuda, por lo tanto, estos resultados demuestran
la existencia de esfuerzos para lograr excedentes como previsiones de eventualidades futuras.

Aunque los resultados de ahorro comparados con el indicador de deuda asumirian un stock
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y como un caso de acumulacion de capital, lo cierto es que los valores de ahorro no son altos
en relacion con los niveles de gasto, por lo que podria decirse, que la ZMVM no presenta

evidencia de acumulacién de recursos como stocks a través del ahorro.

Como contrapartida de los stocks que pueden producirse en la administracion publica esta la
inversion como factor de distribucion de los recursos en el territorio, ya sea en materia social
y/o urbana. La inversion representa o refleja los esfuerzos econdmicos y administrativos de
los gobiernos, en otras palabras, si entendemos la gestion desde el ambito empresarial,
sabemos que los objetivos se consolidan bajo la produccion de los bienes y servicios que una
empresa desarrolla para el cumplimiento de su objeto social, andlogamente en el caso
publico, el gobierno igualmente desarrolla produccion de bienes y servicios para el logro de
su objeto social, que trasciende de retribuciones econémicas y se consolida en el logro de

bienestar, desarrollo y mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion que gobierna.

En consecuencia, la inversion dentro de la gestion publica representa los out-puts del proceso
de gestion gubernamental que pretenden responder a las demandas y necesidades publicas de
los territorios. Considerando los fines del gobierno, La inversion publica debe estar orientada
a cubrir carencias de infraestructura de servicios publicos, que de manera progresiva permita
mejorar la calidad de vida de la poblacion y generar el desarrollo econdémico y social como
factores que impulsen la correccion de problemas como la pobreza; pues como lo afirma
Chang (2007). “La inversiéon publica debe desempefiar un papel fundamental en toda

estrategia nacional de desarrollo contra la pobreza™ (p. 6)

Por otro lado, la inversidn publica como lo asegura Chang, es un instrumento fundamental
para mejorar la actividad del sector privado, pues la atencién al gasto mediante out-puts de
inversion como una cobertura apropiada de infraestructura, permitira mejorar la
competitividad del sector productivo agregando al ejercicio de inversion efectos de atraccion,

lo que quiere decir que:

La inversion publica puede mejorar el desarrollo econdémico, en particular si se realiza
en sectores que complementan la inversion del sector privado (por €j., infraestructura
en caminos para la principal region agricola exportadora, inversion en la capacitacion
de ingenieros para nuevas industrias en expansion, inversion en industrias de insumos

basicos que resulten demasiado arriesgadas para el sector privado). (Ibidem, p. 7)
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La inversion desempafa un papel clave en las funciones y compromisos publicos de los
gobiernos, especialmente cuando refleja acciones y resultados que garanticen un desarrollo
de largo plazo, para ello, tal desarrollo requiere que los programas de inversion emitidos
como politicas publicas dentro de los gobiernos estén dirigidos a:
Aumentar los recursos fisicos por medio de la inversion en equipamiento e
infraestructura (por ejemplo, transporte y telecomunicaciones) e incrementar los
recursos humanos a través de la inversion en salud, educacion, capacitacion e
investigacion cientifica. Los programas de inversion publica que se destinan
correctamente —inversion de recursos destinada a la educacion de hijos de familias
pobres o infraestructura creada para ayudar a una region depauperada a exportar sus
productos— pueden contribuir también a mitigar la pobreza y, por ende, promover el

desarrollo econémico y social a largo plazo. (Ibidem, p. 6)

Serie de mapas 9. Umbrales de inversion
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Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI

En materias de inversién la ZMVM destina menos del 50% de sus recursos para programas
de este tipo, lo cual sin duda es preocupante, pues el mejor escenario se evidencia el afio
2015, donde por lo menos 10 de las 76 entidades que conforman la metropolis destinan mas
del 50% de sus ingresos en programas para aumentar el recurso fisico y/o humano (ver serie

de mapas 9).

Puede que los niveles bajos en inversion reportados dentro de la ZMVM (menos del 50 %)
hayan sido eficientes y hayan generado impactos significativos de desarrollo; sin embargo,
lo que resulta paradojico aqui es que al considerar los demas indicadores que se analizan en
este apartado, hay evidencia que demuestra por una parte, que los niveles de ingresos

percibidos por transferencias son considerables, que por su naturaleza son etiquetados y en
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su mayoria estan destinados a gastos de inversion, sin embargo esto no sucede, pues los

gastos que mas sobresalen son los gastos en funcionarios y no en inversion como se esperaria.

Y es que precisamente para evaluar el desempefio o al menos para calificar la gestion publica
de las entidades gubernamentales no basta con una vista separada de los indicadores, sino

que requiere de un andlisis cruzado, y en el caso de un incremento del gasto,

este debera estar justificado con la obtencion de un mejor desempefio, tanto en las
politicas publicas como en la produccion de bienes y servicios publicos a costos
menores. Es decir, deber& observarse una mejora en la gestion de los recursos por
parte del sector publico. Ello implicaria una reduccion en los gastos operativos ante

un incremento en la inversion publica. (Becerra, 2017, p. 103)

No obstante, lo que plantea Becerra no se observa dentro de la ZMVM, pues, por el contrario,
es cada vez mas pronunciado el incremento de los gastos operativos (sueldos) que los gastos
de inversion, por lo tanto, en este punto es valido decir que, en suma, la gestién publica dentro
de la metrdpolis carece de los elementos y las condiciones suficientes que Chang advierte

para un incremento sustantivo del desarrollo.

3.2 DIAGNOSTICO - observaciones generales a la gestion de la ZMVM

En materia de ingresos aunque el &mbito impositivo de los Municipios se encuentra
delimitado por mandato constitucional, los Municipios de la ZMVM deben garantizar
estrategias que le permitan instrumentos de creatividad financiera para el aumento de sus
recursos propios, pues lo cierto es que en general la ZM cuenta con una estructura de ingresos
débil para su sostenimiento; ahora bien, puede que esta debilidad sea mitigada por los
ingresos por transferencias, sin embargo, hay que decir también que por mandato
constitucional cada gobierno ejerce las facultades de planeacion, programacion,
presupuestacion y control de manera autdbnoma, sin estructura nacional de coordinacion y
como ya se menciond en reiteradas ocasiones, el articulo 115 asigna la responsabilidad de
desarrollo a cada uno de los Municipios, lo cual de acuerdo con los resultados de dependencia
contradice este aspecto, pues al incrementarse los ingresos por medio de trasferencias y

siendo estos la fuente principal del ejercicio del gasto pareciera entonces que dicha
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responsabilidad se cede a la federacién, incumpliendo por una parte, el articulo mencionado,
y por otra parte, poniendo en duda una verdadera autonomia dentro de la ZM.

Como ampliacion de este primer diagndstico, el Instituto de investigaciones legislativas del

senado de la republica (2001) menciona que, aunque,

la intencion originaria del Sistema de Coordinacién Fiscal era sentar las bases para
un federalismo cooperativo que permitiera resarcir las desigualdades regionales, el
resultado ha sido la agudizacion del centralismo tributario y el agravamiento de la
dependencia financiera de los Estados a la Federacion, como bien lo demuestra el
hecho de que la principal fuente de ingresos de los Estados y Municipios no la
constituyan los impuestos sobre los que poseen potestad, sino las participaciones
federales. (p. 46)

Lo anterior puede deberse a las caracteristicas del sistema fiscal mexicano, pues presenta una
amplia concentracion de funciones que deberian ser resueltos por la ley de coordinacion
fiscal®! que, se esperaria ayudara a mejorar las capacidades por el hecho de velar por la
coordinacion, empero, lo cierto es que con base en este sistema (Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal - SNCF),

el gobierno Federal recauda las bases impositivas mas amplias, como los impuestos
sobre larenta (ISR) y el impuesto al valor agregado (IVA), ademas recibe los ingresos
por energia (petréleo y electricidad) y comercio exterior, entre otras fuentes. Los
gobiernos estatales, por su parte, tienen acceso a bases impositivas mas reducidas,
entre las que destaca el impuesto sobre néminas, asi como sus participaciones en la
recaudacion del impuesto especial sobre produccion y servicios. Finalmente, desde
1984 los gobiernos municipales tienen potestad sobre el impuesto predial que es, con
mucho, su principal fuente de ingresos. Esta forma de organizacion del sistema
recaudatorio provoca que, en la practica, la capacidad recaudatoria de los Estados y

Municipios sea muy reducida. (Ibidem, p. 45)

31 Para mayor conocimiento de la ley de Coordinacién Fiscal y ampliacion de esta idea: Chinguil (2014),
disponible en http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=41333722005 y el Instituto de investigaciones legislativas
del senado de la republica (2001), disponible en
http://bibliodigitalibd.senado.gob.mx/bitstream/handle/123456789/1731/Federalismo_Fiscal.pdf?sequence=1
&isAllowed=y
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Por otra parte, en materia de gastos la ZMVM como region presenta una notoria tendencia
hacia el pago de funcionarios, reduciendo de este modo las posibilidades de mayores destinos
hacia la inversion, asunto que resulta un tanto extrafio, pues como ya se menciond hay una
alta participacion de recursos por transferencias, recursos que son etiquetados precisamente
para uso exclusivo de programas de inversion; sin embargo, los destinos para este rubro
resultan minimos en comparacion con los del gasto corriente, 1o que pone en duda si los
gobiernos municipales y delegacionales de la metropolis gracias a su autonomia estan
haciendo préacticas adecuadas de los recursos, o si por el contrario, segun esta evidencia, es

probable una alta presencia de desviacion de recursos y corrupcion.

Ahora bien, estos indicios pueden contrastarse con el estudio del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México en 2013, donde se enfatiza
primero que en regiones federales de América Latina la gestion metropolitana a partir de los
planteamientos de Jordi Borja y Manuel Castells tienen tratamientos distintos, no obstante
resaltan 8 aspectos causantes de los problemas de funcionalidad en ellas; 1. La reticencia de
las entidades territoriales mas pequefias de una ZM a perder su autonomia frente a una entidad
territorial superior, 2. Resistencia de las entidades territoriales superiores a la existencia de
un organismo mayor a ellos de carécter regional — metropolitano, 3. Proliferacion del
aumento de la burocracia y del gasto publico, 4. Déficit de democracia, 5. Definicién de lo
metropolitano, 6. Un principio de eficacia que distribuya los recursos hacia las verdaderas
necesidades de los ciudadanos, 7. Conciliacion de interés entre los agentes que intervienen
en el desarrollo de una metrdpolis y, 8. Insuficiencia de recursos financieros, los cuales en el

trascurso de estos dos capitulos se han ido haciendo cada vez mas visibles.

En consecuencia, los anélisis de indicadores fiscales desarrollados aqui dan evidencia de la
presencia de varios de los problemas mencionados en el parrafo anterior, pues se puede notar
la proliferacion del aumento de la burocracia y del gasto publico, mas especificamente en
sueldos, lo cual estd imbricado con otros aspectos que menciona el instituto; como por
ejemplo, el relacionado con el principio de eficacia, pues la elevada asignacion en gastos
corrientes pone en duda que los recursos se distribuyan hacia las verdaderas necesidades de
los ciudadanos, por tanto, es de pensarse que las asignaciones presupuestales son producto

de una conciliacion de intereses entre los agentes que intervienen en el desarrollo de la
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metropolis; ademas, en ese mismo orden de ideas como consecuencia se presenta la
insuficiencia de recursos financieros, pues el alto uso de los recursos en sueldos dentro de la
ZMVM reduce las posibilidades de tener suficientes capacidades presupuestales para ejercer
acciones de inversion que permita la construccion de un territorio que abastezca de manera

correcta las necesidades de los ciudadanos.

En dltimas, los resultados de las variables fiscales analizadas en este documento develan
efectivamente un problema de insuficiencia de recursos, en su mayoria debido a que los
esfuerzos fiscales de los gobiernos locales son incipientes y que, aunque de alguna forma la
federacion ha tratado de cubrir los faltantes por medio de transferencias, el problema de estos
subyace en sus destinos, pues no se ven acciones significativas ni valores importantes en
materia de inversion, revelando con estas actuaciones, ausencia de relacion entre los intereses
de desarrollo dentro de la ZM lo cual lleva a preguntarse entonces si el problema de fondo
finalmente es la insuficiencia de recursos o las prioridades de politica de los gobiernos del

Valle de México.

De cierta manera como respuesta al anterior interrogante, se podria decir que el problema
como ya se ha dicho parte de aspectos de fondo y estan relacionados mas estrechamente con
la gestion pablica, donde se hacen visibles decisiones politicas que se alejan de decisiones
determinantes para el desarrollo, es por eso, que el papel de los gobiernos locales ha suscitado
un amplio debate, incluso la mayoria de autores han coincidido en la debilidad que estos
presentan, ubicando en el punto mas alto de los problemas la incapacidad institucional y la
carencia de estructuras sélidas que estos poseen, afirmando como resultado, que los
Municipios no tienen las posibilidades “para desempenar un papel relevante en el desarrollo
nacional y, por ende, sus aspiraciones por convertirse en actores determinantes en el bienestar
y el desarrollo social se restringen a acciones aisladas, con efectos limitados y de poco

impacto.” (Iracheta e Iracheta, 2014, p. 8 — 9).

En ese sentido, la afirmacion de Iracheta e Iracheta (2014) concuerda con los resultados del
indicador de inversion expuesto en la tabla anterior (ver serie de mapas 9), pues en gran
medida el papel de los Municipios y Delegaciones dentro del desarrollo resulta ser de bajo
impacto, pues los niveles de gasto en este item en comparacion con otros gastos es reducido,

no obstante, lo que aqui resulta desconcertante es pensar que los gobiernos locales no puedan
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desempefiar un papel relevante, y mas ain, que no puedan convertirse en determinantes del
bienestar, pues en materia de gestion el problema obedece al aparato politico en si mismo,
donde la falta de transparencia, compromiso e intenciones politicas dirigidas al desarrollo
han sido una constante. Desde ese punto de vista, pensar que el cambio y la mejora esta
Unicamente en la creacion de una institucion “mayor” de d&mbito metropolitano, puede ser
parte de un circulo desvirtuoso, pues lo Unico que se lograria es una construccion politica
igualmente propensa a corromperse y desvincularse a los verdaderos intereses de desarrollo
en presencia de la arena politica, que confronta los intereses politicos de los partidos y que
de nuevo, probablemente llevard a un gobierno o actor a lograr bajos impactos en el
desarrollo, incapaz y con carencia de capacidades.

En sintesis, basandose en los resultados puede decirse que la forma de gestionar los recursos
publicos por parte de los Municipios y Delegaciones de la ZMVM no responden
estrictamente a las necesidades urbanas y sociales de la poblacion, pues la tarea de desarrollo
a partir de infraestructura y acciones de inversion publica son escasas, lo que pone en
entredicho un verdadero compromiso del gobierno hacia la ciudadania; por otro lado, las
ejecuciones financieras responden en su mayoria al gasto en sueldo de funcionarios, lo cual
permite asumir que los esfuerzos fiscales de los gobiernos son en su mayoria acciones
direccionadas a sostener el aparato politico dejando de lado asignaciones presupuestales de

inversion importantes en el crecimiento y desarrollo territorial.

Espacialmente puede comprobarse la heterogeneidad de la tendencia de los recursos dentro
de la ZMVM, que la aglomeracion de los resultados fiscales se concentra en mayor medida
en la parte central de la metrépolis, lI6gicamente un resultado esperado al converger sus

periferias hacia la ciudad central - Ciudad de México.

Teniendo en cuenta los demas indicadores fiscales puede mencionarse que los recursos
dentro de los gobiernos pertenecientes a la metropolis no han estado comprometidos durante
el 2005 hasta el 2016 como recursos en stock, pues los valores reservados para pagar deuda
0 para ahorro no son significativos; por lo tanto, las intenciones de planeacion han sido
direccionados hacia la distribucion de los mismos, sin embargo, esta distribucion surge
dentro del aparato burocratico a manera de sueldos, alejandose de una distribucion de los

recursos en el territorio a manera de proyectos de inversion, en donde este Gltimo indicador
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— el de inversion — se ve rezagado en todos los periodos evaluados, representando las
ejecuciones mas bajas de los gastos analizados.

Lo anterior genera un poco de desconcierto, pues los bajos niveles de inversion por parte de
los gobiernos de la ZMVM no logran explicar como esta se convierte en la metropolis de
mayor desarrollo en México y en un centro econémico importante, que implicitamente asocia
elementos urbanos y sociales que la dotan de herramientas de desarrollo, pues por una parte,
la evaluacion de los recursos no reportan grandes indices de inversion que atribuyan dicho
resultado, lo cual deja a manera de supuesto, que la realidad econémica y politica actual
caracterizada por el adelgazamiento del Estado transfiere dichas responsabilidades al sector
privado, quienes probablemente han asumido la tarea de inversion y de desarrollo dentro de
la ZMVM, aspecto que queda abierto a discusion y que quiza trabajos posteriores permitiran

ahondar y confirmar dicha intuicion.

A continuacion se abordaran temas complementarios a los desarrollados en este capitulo,
permitiendo construir conclusiones integrales acerca del fomento de cooperacion voluntaria
por parte de las entidades a nivel local mediante la articulacion del proceso presupuestario y
los planes de desarrollo, permitiendo demostrar con esta formula si los esfuerzos conjuntos
de asignacion econdémica por parte de las entidades de la ZMVM vy de los documentos de
planeacion han representado el logro de metas colectivas orientadas a los intereses comunes

de la regién metropolitana para el logro del desarrollo de la metrépolis.
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CAPITULO 4. LA COORDINACION METROPOLITANA EN MEXICO,
EVIDENCIAS DE COOPERACION E INTEGRACION METROPOLITANA EN EL
VALLE DE MEXICO

Sin duda alguna, la I6gica que prima en el analisis del capitulo tres y cuatro es la relacion y
mutua explicacién del presupuesto y los planes de desarrollo, los cuales no actlian de manera
aislada, pues como se afirmé en el capitulo dos tanto los planes de desarrollo como el
presupuesto presentan un sustento mutuo y acttan de forma paralela, pues los planes de
desarrollo son una carta de navegacion realizada conforme a estudios que identifican las
necesidades actuales de la poblacion, y sugiere a manera de proyecto de simulacion las
estrategias que deben guiar las acciones presupuestales, donde al mismo tiempo, la
disponibilidad econémica del presupuesto establece una frontera de posibilidades que
establece limites de gasto y orienta los planes y programas operables, de tal suerte, que ambos
permitan alcanzar objetivos que satisfagan las necesidades de la poblacion y faciliten que la

sociedad transite hacia una mejor calidad de vida.

En el capitulo tres se analizo la fuente de los recursos de los Municipios de la ZMVM, ahora
aunado a ello, se realiza en este capitulo un analisis de los planes de desarrollo, pues en
conjunto, ambos elementos representan las acciones e intenciones de los gobiernos, que, de
acuerdo a sus propositos, develan la forma de gestionar la metrdpolis. Es importante enfatizar
y dejar resaltado, que desde aqui el horizonte de la gestion que se pretende alcanzar como
metrépolis es uno de coordinacién y cooperacion, caracteristica intrinseca dentro de un
gobierno metropolitano, aspecto ya mencionado en los primeros apartados del capitulo

anterior.

En ese orden de ideas, en este cuarto capitulo, inicialmente se introducira la nocion de
coordinacion y cooperacién metropolitana como elementos imprescindibles e importantes
dentro del desarrollo de las ZM; seguidamente, se realizara un analisis de los planes de
desarrollo del Estado de México, del Estado de Hidalgo y de la Ciudad de México de manera
transversal, de tal suerte, que puedan encontrarse relaciones vinculantes entre ellos; en otras
palabras, se identificara dentro de los documentos de planeacion posibles intenciones para

generar politicas publicas a escala metropolitana, de aqui que se pueda evidenciar la
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existencia de propdsitos de colaboracidn que aporten una vision de desarrollo metropolitano
desde el punto cero de la planeacion; y finalmente, se hara una serie de reflexiones sobre la
vision de planeacion presente durante el 2005 hasta el 2016 en la ZMVM, donde se
identifique, si es que existe, una transversalidad que manifieste una planeacion que considere
la estrecha relacion entre las entidades que conforma la metrdpolis y con ello, evidencia de

intenciones de coordinacion y cooperacion entre ellas.

4.1 COORDINACION Y COOPERACION, ELEMENTOS A CONSIDERAR
DENTRO DE LA PLANEACION METROPOLITANA. UN ENFOQUE A PARTIR
DE LOS PLANES DE DESARROLLO.

La idea de analizar en este punto los planes de desarrollo dentro del contexto de asociacion
metropolitana obedece a que precisamente debido a la metropolizacién, es importante y
necesario que cada entidad territorial (tratese del Municipio u otra), en este caso los Estados
de la ZMVM, se conciban como parte de una unidad “mas” amplia, una ZM que también se
delimita y donde actlan e interacttan dichas entidades territoriales, que aunque desde su
singularidad establecen estrategias de desarrollo urbano y regional, deben ser conscientes
ademas de una integracion territorial adscrita por la conurbacién, la cual rompe la visién
reduccionista del Municipio o Estado como una realidad Unica, y que obliga a que la
estructura de planeacion tienda a articularse a un contexto socio territorial y ambiental, como

histérico y econémico mayor.

De cierto modo, la ruptura de una vision reduccionista de las entidades territoriales que
conforman una metrépolis conduce a que exista (lo que se espera) una planeacion donde esté
presente, por una parte, los objetivos de cada territorio (una parte singular), sus programas y
proyectos de desarrollo que le permitan superar los problemas territoriales, econémicos y
sociales, y que por otra, también incorpore alcances mayores, que respondan a la dinamica
con otros territorios que se integran y que dan paso a la aparicién de demandas publicas que

trascienden los territorios singulares.

En ese orden de ideas, la planificacion o en su defecto los documentos de planeacion de los
gobiernos metropolitanos no deberian tener al margen la vision metropolitana, por lo tanto,

bajo ese mismo razonamiento se esperaria que los gobiernos de la ZMVM dentro de su plan,
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implementen acciones que afecten tanto el Municipio, Delegacion, Estado, como a la misma
metropolis; lo cual como evidencia, revelara la intencion de asociacion y coordinacién como
elementos importantes en respuesta a la participacion e influencia dentro de un territorio mas
amplio, que ante su complejidad, da paso a la aparicion de problemas mayores, en este caso

de alcance metropolitano.

Por lo tanto, la coordinacion y la cooperacion resultan ser elementos casi imprescindibles
dentro de los planes de desarrollo de las entidades que conforman una ZM, puesto que, las
entidades territoriales, deben asumir importantes funciones y responsabilidades, donde los
propositos de desarrollo obedezcan a acciones aunados a estos dos elementos; sin duda
alguna, hablando en términos de la metropolis, la complementacion y la subsidiariedad dada
a partir de la articulacion entre si y entre los diferentes niveles de gobierno, permitira que la
ejecucion de los proyectos y programas y en su defecto, el ejercicio de planeacion no solo
satisfaga los propdsitos locales de desarrollo sino también, los del ambito regional —

metropolitano.

Por ejemplo, En el afio 2006 fue publicado el trabajo de Salvador Moreno “La gestion,
coordinacion y gobernabilidad de las metropolis” en el que Se revisan las experiencias de
gobiernos metropolitanos de diferentes paises; para ello, el autor de manera metodoldgica
examina y sintetiza en el contexto global y latinoamericano el crecimiento metropolitano y
sus problemas adyacentes, asi como también, los principales esfuerzos de coordinacion
metropolitana llevados a cabo en México. En esa linea de analisis, Moreno afirma que la
coordinacion metropolitana es un asunto importante, pues conforme a la experiencia de
diferentes paises europeos y latinoamericanos la coordinacién conjunta de gobiernos
municipales o estatales produce mejores niveles de bienestar en los ciudadanos en
comparacion con los gobiernos metropolitanos que trabajan en forma independiente o

fragmentada.

Ahora bien, es indeseable segun lo expuesto, disociar la coordinacién y la cooperacion dentro
del ejercicio gubernamental de una metrdpolis, al menos desde la perspectiva del deber ser,
ya que bajo la intencion de impulsar positivamente las condiciones urbanas, econémicas y
sociales de la ZM, los planes de gobierno de los territorios de la metrdpolis deben considerar

la influencia y las dindmicas presentes dentro de la ZM, que demandan politicas publicas
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tanto locales como regionales y que al final, de manera centripeta, permitiran un desarrollo

desde lo local hacia lo global y desde lo global hacia lo local (ver figura 8).

Planes de desarrollo

¥

Desarrollo
local
entidad 1

Desarrollo
local
entidad 3

[...]

¥

Desarrollo global
Desarrollo metropolitano

Figura 8. Dinamica centripeta y centrifuga del desarrollo metropolitano
Fuente: Elaboracién propia

Llamarle “centripeta y centrifuga” a esta dinamica de desarrollo tienen su sentido en que las
fuerzas o en este caso las acciones ejercidas por los gobiernos en materia de politica pablica
mejoran las condiciones locales de los territorios, pero a su vez, promueve una influencia en
los vecinos, produciendo efectos hacia afuera que igualmente mejoraran las condiciones de
agentes (gobiernos) externos; lo que en sumatoria, daria como resultado a un concatenacion
de efectos que impactan a los demas territorios, dando paso a un desarrollo global que mejora
de manera generalizada las condiciones del territorio metropolitano y con ello, el de los
gobiernos locales. De esta manera, se sugiere aqui con esta ldgica una dindmica a manera de

envolvente (ver figura 9) que regresa las fuerzas al centro multiplicando en el tiempo los
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resultados, cabe aclarar que dichos resultados pueden ser tanto negativos y positivos, pues

no se asegura que una politica siempre produzca buenos resultados.

Figura 9. Efecto envolvente de las acciones de politica publica en la ZM

. Fuente: Elaboracion propia

Debido a la relacién tan cercana entre los Municipios vecinos producto de la movilidad
laboral y/o académica ya especificada en el capitulo 1, que genera demanda de bienes y
servicios publicos no solo de los habitantes locales, sino también de los commuters, las
estrategias y politicas que ejercen los gobiernos proporcionan beneficios a los territorios
vecinos, pues aunque la accion de politica se ejecute dentro de los limites de un territorio los
beneficios seran absorbidos por la poblacion que también se desplaza sobre ellos; por
ejemplo, no es desconocido que en la ZMVM el Estado de México y el Municipio de
Tizayuca se han convertido en mayor proporcion como un espacio dormitorio, mientras que
la Ciudad de México condensa el empleo y gran parte de los servicios de educacion, asi que

supongamos que dentro de la Ciudad de México se construyen universidades, u hospitales;
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en si, la inversion es producida dentro del espacio capitalino, viéndose beneficiados los
habitantes de la Ciudad, sin embargo, de igual forma hay beneficios absorbidos por personas
del Estado de México y del Municipio de Tizayuca que se desplazan hacia la ciudad para
usar dichos servicios. En este caso, es visible el efecto envolvente dentro de la politica publica
metropolitana, pues genera patrones de desarrollo que se desplazan territorialmente gracias
a los commuters y que en condiciones de calidad de vida mejoran las situaciones de los
territorios a los que regresan, encontrando en el futuro, dado el caso de un efecto positivo de
la educacidn, mayores indices de especializacion, aunque sigan existiendo en la Ciudad de
Mexico la oferta de empleo o los planteles universitarios a donde igualmente regresaran

dichos commuters proporcionando también elementos de desarrollo.

La dinamica dentro de la ZM que se pretende explicar con las anteriores figuras (figuras 8 y
9) lleva a que se trace una estructura que permita una mejor planificacion, pues de acuerdo;
no obstante, puede que el desarrollo del territorio metropolitano que se logre no sea el mejor,
0 el que produzca mejores resultados, pues esto dependera en gran parte segun Poveda (2008)
a la identidad regional y al fuerte sentido de pertenencia que exista, y es aqui donde surge
la siguiente incognita: ¢los Municipios y Estados de la ZMVM o de una ZM cualquiera, se

autodeterminan o reconocen como parte de una metropolis?
Por otra parte, hay que dejar claro que la planeacién o los planes de desarrollo

se ha planteado como un ejercicio temporal — abstracto, cuyo objeto final es realizar
una programacion mas o menos detallada del gasto por vigencias fiscales de un afio,
en un horizonte de tiempo de cuatro afios [... O mas afios]. Se trata de ponerle metas
y recursos a lo que se conoce como el “Programa de Gobierno” del mandatario

territorial electo. (Ibidem, p. 19)

Y aunque no detalla en muchos casos la ubicacion espacio — temporal de los proyectos con
claridad, a continuacion se hace un analisis de los planes de desarrollo del Estado de México,
el Estado de Hidalgo y la Ciudad de México, observando si estan presentes en ellos
intenciones de coordinacion y cooperacion, obedeciendo de esta forma a un comportamiento
de planificacion con vision metropolitana teniendo en cuenta que en la mayoria de los casos
el documento de gobierno aparece como una invocacion a veces marginal o como una

propuesta inmaterial.
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4.2 LA PLANEACION DEL ESTADO DE MEXICO, ESTADO DE HIDALGO Y LA
CIUDAD DE MEXICO, INDICIOS DE UNA VISION METROPOLITANA.

Aunque los planes de desarrollo se construyen a priori al ejercicio gubernamental de los
dirigentes politicos y surgen como proyectos pilotos 0 como cartas de navegacion de la
administracion publica de un territorio, no hay que desmeritar su papel dentro del proceso de
desarrollo, pues, aunque muchos de los elementos consignados en el plan no se lleven a buen
término, es un punto de partida para evaluar o al menos identificar la accién de un buen

gobierno.

Tal como ya se dijo en el capitulo tres, un buen gobierno supone eficiencia y eficacia, que
abone al logro del desarrollo por medio del buen uso de los recursos, dirigiendo el gasto hacia
variables que impacten la calidad de vida de los ciudadanos; ahora bien, en el segundo
capitulo se profundizo en la direccion de los recursos y si en realidad se destinaban hacia
dichas variables, en este caso la inversion, pues bien, ahora enlazado a ello y como elemento
inseparable se presenta los planes de desarrollo, los cuales permitiran tener un enfoque
completo de la eficiencia y eficacia de la gestion, pues a partir de los documentos de
planeacion sera posible ver qué tan capaces son los gobiernos de generar proyectos y

programas que impacten de manera positiva la calidad de vida de la poblacién.
Dicho de otro modo, la planeacién - los planes de desarrollo integran

el “pensar” el “disefiar” y el actuar, es decir, ubica a la planificacion en el campo de
la construccion de un proyecto social y territorial del desarrollo, dentro del espacio
de gestion que le compete a la integracion Estado — Sociedad — Territorio, por lo que
es imposible concebir a la planificacion como una “actividad” especializada y aislada

respecto de la gestion y ain menos contrapuesta a ella. (Poveda, 2008, p. 49)

Una ZM con un tipo de gobierno intermunicipal como la ZMVM presenta grandes
dificultades para encaminar la planeacién hacia un efectivo desarrollo, pues esta dependera
de los propdsitos incorporados por las entidades que la conforman, cada una bajo las
intenciones que establezca en su propio plan. Considerando esto, las dificultades que se

pueden identificar para un efectivo desarrollo dentro de la ZMVM son 2:
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1. Que, en muchos de los casos, la vision de desarrollo de los Municipios y Estados de
la metrépolis no correspondan a una misma légica, y,

2. Que, debido a la diferencia de periodos de gobierno, las acciones de una de las
administraciones no contribuyan al cumplimiento de las metas compartidas e
instauradas con otro gobernante y que al momento de cambio de agenda publica
(posesidn de un gobierno nuevo) se desfigure la idea de un proyecto politico continuo.

Es, por tanto, que el plan de desarrollo ademas de inscribirse y delimitar una condicion
concreta de territorialidad — derivada de un espacio juridico definido para el Municipio o
Estado —, debe considerar, de acuerdo con Poveda (2008), una pertenencia regional; “de
hecho, en términos de las relaciones socio-economica, ambientales y politicas, los limites
municipales no constituyen "barreras™ ni a los efectos ni a las causas de la problematica local”
(p. 65 — 66). Por otra parte, el plan no puede estar solamente circunscrito a los limites de un
periodo de gobierno, pues en esencia, un plan en realidad debe ser reconocido y atendido

como un proyecto de sociedad y no reducirlo a un proyecto de un mandatario.

El marco en el cual debe ubicarse el plan de gobierno es uno de tendencia estratégica que
comprometa medianos y largos plazos, y no, que el proyecto local postule ideas cortoplacistas
gue den Unicamente respuesta a un momento de coyuntura politica, por lo tanto, en ese orden
de ideas, el reto y lo complejo radica en la continuidad, o sea, que cada nueva administracién
reconozca que adquiere un compromiso con el actual propdsito de desarrollo, producto de
las acciones precedentes a su gobierno, y en el contexto metropolitano, considerar también
las intenciones de los territorios relacionados dentro de la metrdpolis, no perdiendo de vista

la perspectiva de construccion de proyecto de sociedad.

En consecuencia, en esta parte, se realizara una revision de los planes de desarrollo del Estado
de México, Hidalgo y de la Ciudad de México, observando si existen entre ellos elementos
relacionales que establezcan el interés por acciones a escala metropolitana, o sea, identificar
planes y programas comunes entre los tres, o al menos, reconocer la existencia de acciones
que comprometan la intervencion en el territorio de (las) otras unidades territoriales de la
ZMVM dentro de los documentos de planeacion como evidencia de cooperacion vy

coordinacion que consoliden e impulsen el desarrollo.
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Sin duda alguna, por si solo los planes de desarrollo no permitirdn dar un diagnostico de buen
gobierno o de eficiencia y eficacia de manera completa, pues como se ha venido enfatizando
es necesario el no desligar el proceso presupuestario dado que es esencial la confrontacion
necesidades — recursos; o sea, por una parte los planes de desarrollo ubican esas necesidades
y el proceso presupuestal determina los recursos, siempre teniendo presenta que como ZM
dichas acciones o al menos la construccion del desarrollo tiendan a hacia la cooperacion y

coordinacion.

De acuerdo con Bafios (2013), la coordinacion es una figura que como tema de
administracion publica se encuentra en varias ocasiones consignado en la Constitucion
Politica Mexicana pero que, a pesar de ello, en la practica presenta maltiples limitantes para

su implementacion como, por ejemplo:

1. Intereses politicos, partidistas y clientelismo

2. Diferencias en las temporalidades de las administraciones
gubernamentales
Inexperiencia de los actores

4. Falta de confianza

Por ello las administraciones gubernamentales pertenecientes a ZM deben realizar esfuerzos
conjuntos y demostrar gran compromiso; como experiencia de ello, de acuerdo con Bafios
(2013) los gobiernos municipales de la Zona Metropolitana de la Bahia de Banderas (ZMBB)
en su proceso de generacion de gestion compartida en los temas de interés mutuo (Ej.:
sistemas de movilidad, seguridad, ampliacién de infraestructura y/o equipamiento estratégico
de alcance regional entro otros.) sentaron como bases de convenio, que en conjunto se
fortalecerian las actividades econdmicas y sociales para los Municipios comprometidos en la
ZM sin distincion preferente de alguno sobre otro; y que los Municipios de la ZM realizarian
esfuerzos para coordinarse y asociarse en recursos y gestion de tal forma que se logre alcanzar
de manera eficiente la prestacion de servicios publicos y la realizacion de obras de

infraestructura, instalaciones y equipamiento urbano.

Por consiguiente, el analisis que se presenta a continuacion pretende revelar los propésitos
de desarrollo dentro de los planes de gobiernos de la ZMVM desde el 2005 hasta el 2016,
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andlisis que estard estructurado en cinco ejes (objetivos del plan, Zona Metropolitana,
coordinacion metropolitana, principios de desarrollo y planes de inversion), que a su vez

estaran divididos en tres grandes grupos de la siguiente manera.

Agenda de La El
Gobierno  Metropolis Desarrollo
D D

Zona

Metropolitana Principios de

Objetivos del - desarrollo
Plan — que riguen los

planes de

Coordinacién inversion

Metropolitana
- @@ b . v

Figura 10. Estructura para el analisis de los planes de desarrollo
Fuente: Elaboracion propia

Los tres grandes grupos en los que se estructura el analisis de los planes de desarrollo de la
ZMVM responden a los intereses de esta investigacion, al ser elementos presentes de manera
especifica dentro de los planes y donde de manera mas concreta sera posible observar
propositos de alcance metropolitano o un disefio de planificacion que contemple una

vinculacion con territorios vecinos, y debido a ello, acciones que impacten a los mismos.

Puede que el primer grupo “Agenda de Gobierno” al referirse a un aspecto mas general y que
engloba todo el propdsito del plan gubernamental, quiza no haga estricto énfasis en lo
metropolitano, sin embargo, se incluye aqui por su naturaleza, ya que se disefia bajo la
perspectiva de un proyecto politico, que diagnostica y que establece prioridades y objetivos
que sienta las bases para atender las necesidades insatisfechas de la poblacion y para mejorar
la calidad de vida de todos los ciudadanos, lo que lo hace imprescindible para justificar y
guiar planteamientos y estrategias que puedan encontrarse en el grupo de “Lo Metropolitano”

y “El Desarrollo”.
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4.2.1 Analisis de los planes de desarrollo de la ZMVM durante el 2005 al 2016

Es importante no olvidar a partir de aqui que la planificacion no debe considerarse
Unicamente como un ejercicio académico, pues a lo largo del tiempo, se ha constituido como
una tarea de los consultores y asesores politicos, convirtiéndose en un ejercicio de
investigacion que discute y establece coherentemente diagnosticos y proyecciones
macroeconomicas y sociales. No obstante, por el contrario, en este apartado se busca
recuperar la vision de la planeacion como “una construccion de decisiones que afectan al
colectivo de cara a lograr la concrecién de un proyecto de desarrollo politicamente deseado”
(Poveda, 2008, p. 55) que determina un rumbo, y obliga a los ejecutores a utilizar

herramientas como el presupuesto para cumplir con los propositos establecidos en el plan.

De esta manera, como se ha venido argumentando en la idea indisoluble de la planeacion y
el presupuesto, debe considerarse que, en su conjunto, el plan como lo dice Betteleheim
(1973), aparece como una actividad encaminada a fijar objetivos y prioridades de desarrollo,
a determinar los medios para alcanzarlos y a usar de manera efectiva esos medios, para

alcanzar los objetivos y metas trazadas.

De esta forma el siguiente analisis pretende identificar evidencias de coordinacion que como
lo menciona Wiesner, Garnier y Medina (2000); tiene un alto componente técnico y tiene

alcances que van mas alla de

"hacer compatibles” las acciones gubernamentales con otras, a hacer compatibles
unos programas con otros, de manera que se eviten tanto las duplicidades y
desperdicios como los conflictos y choques que pueden ocurrir cuando se dan
traslapes no planeados entre ellos, o cuando esa misma carencia de coordinacion deja

espacios vacios en la accion publica. (p. 67)

La coordinacion, desde una oOptica de planificacion que es la que guia este analisis, supone
que las politicas logren integrar todas las decisiones y acciones de gobierno, que, aunque
resulten ser diferentes debido a las realidades territoriales, de cierto modo converjan hacian
una sola vision de conjunto y con una clara perspectiva de largo plazo. En otras palabras, “se

trata de coordinar para avanzar en determinada direccion, para promover determinados
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resultados de la accion publica en su conjunto, y no solo de cada una de sus parcelas

sectoriales o institucionales.” (Idem) o para este caso municipales.

Ahora bien, con la intencién de identificar evidencias de una coordinacién que suponga una
misma vision, se analizaron los planes de desarrollo del Estado de México, el Estado de

Hidalgo y la Ciudad de México, encontrando lo siguiente:

4.2.1.1 Agenda de gobierno

Con relacion a la agenda de gobierno, se pudo observar que los objetivos en todos los planes
de desarrollo apuntan a la creacion de condiciones sociales y econémicas que mejoren la
calidad de vida de sus habitantes, incorporando la necesidad de atender demandas como los
servicios basicos, la salud, la educacion y vialidades, obviamente como se esperaria en esta
primera parte los objetivos de desarrollo guardan absoluta coherencia, ahora bien, es de
destacar de manera especifica que algunos de los gobiernos amplian mayores alcances; por
ejemplo, en la Ciudad de México desde el 2007 se hace amplio énfasis en la equidad de
género, la equidad, la diversidad sexual y la defensa de los derechos humanos. El Estado de
Hidalgo por su parte hace una mayor mencion en el aumento de la productividad y la
inversion, competitividad y seguridad mientras que el Estado de México, postula de manera
incisiva la seguridad pablica y la econémica, resaltando en este ultimo la funcion del mercado

y la necesidad de la intervencion del sector privado.

Si bien, en esta primera parte del analisis no es evidente una disparidad con la linea objetiva
de los planes de desarrollo, que por lo visto guiaran la operacion de los gobiernos hacia un
mismo sentido, hacia un bienestar social que permita que toda persona cuente con las
capacidades intelectuales y fisicas para alcanzar una vida plena; ademaés, también fue
evidente que en un horizonte temporal no hay bifurcaciones, sino, que por el contrario, se
vislumbra la intencion de mantener la misma linea objetiva de los gobiernos anteriores,

aspecto importante en este punto.
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4.2.1.2 Lo metropolitano.

Entrando ahora més a detalle en el tema de la metropolis, se identificaron 2 ejes importantes,
uno, el de la ZM vy otro, referente a la coordinacion metropolitana. En el primer eje se
identifica cdmo los gobiernos delimitan la ZMVM, pues resulta importante saber si hay
homogeneidad en dicho aspecto, ya que si los gobiernos consideran configuraciones
metropolitanas distintas, no seria para nada extrafio que no se lleve a cabo un efectivo proceso
de coordinacion, ya que los esfuerzos se estarian apuntando a y con territorios totalmente
distintos; en el segundo eje, se identificara si los planes de desarrollo de los gobiernos
metropolitanos consideran un apartado a este aspecto, pues como se vio al principio de este
capitulo, la coordinacion es un elemento importante y debe considerarse dentro de los planes
de gobiernos de las entidades que conforman territorios metropolitanos, no obstante, el fin
de este eje es identificar si se conciben estrategias que permitan el logro de una coordinacion,
y ademas, si los gobiernos diagnostican los problemas que pueden evitarla y las posibles

soluciones que estos plantean para superar dichos problemas.

En primera instancia, en todos los planes de desarrollo existen aparatados que hacen mencion
a la metrépolis, asunto que deja un panorama positivo para pensar que hay intenciones para
atender la metropolizacion y que de cierta forma hay apropiacion de ese espacio, en donde
los tres Estados en cuestion se asumen como parte de la ZM; ahora bien, lo que se intenta

responder a continuacion es ;a qué ZM?

No cabe duda que al leer los planes de desarrollo en muchos casos hay ambigiiedad en la
determinacion de a que ZM se hace referencia, pues constantemente se usan términos como
metrdpolis y regién como sindnimos al igual que esta investigacién, sin embargo, en varias
ocasiones en los planes de gobiernos se hace notoria una distinta delimitacion de la ZMVM
que en algunos casos incorpora diferentes Municipios e incluso otros Estados. En algunos
casos, resulta algo confuso cuando se menciona que la ZMVM es un subsistema que forma
parte de otro mas amplio (una region megalopolitana), del sistema de metropolis de la region
centro-pais conformada por ciudades, regiones y corredores industriales de la Ciudad de
México, los Estados de México, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, Morelos y Querétaro; que,

aunque no resulta falso, si parece priorizarse por encima de la propia metrépolis.
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Es quiza obvio que los gobiernos, consideren de mayores oportunidades las relaciones
econdmicas con territorios que sumen mayores ventajas, avances y crecimiento, y que quiza
en muchos casos aportan mas beneficios que las resultantes con los Municipios de laZMVM;
sin embargo, esto puede evitar o limitar los esfuerzos y cooperacion con los Municipios que
realmente pertenecen a la region metropolitana ocasionando ausencia de estrategias
suficientes que abonen progreso al proceso de desarrollo de la metropolis y de la eficiencia

en la gestion del territorio.

Se encuentra que en los gobiernos de la Ciudad de México se presta mayor atencion a la
region central mencionada anteriormente y no hay una mencion precisa de la ZMVM, es solo
a partir del 2013 que de manera especifica se aclara su delimitacion de acuerdo con el Sistema
Urbano Nacional, donde incluye un total de 100 Municipios (21 del Estado de Hidalgo, 59
del Estado de México, ademas de las 16 Delegaciones del Distrito Federal), que bajo un
andlisis transversal difiere con la configuracion expuesta en los planes de desarrollo del
Estado de Hidalgo y del Estado de México, pues por su parte, el primero incorpora de su
Estado 28 Municipios, ademas de Tizayuca, mientras que el segundo, reconoce Unicamente

un solo Municipio de Hidalgo, el Municipio de Tizayuca.

Lo anterior, demuestra ausencia de consenso en el reconocimiento de la ZMVM, lo que sin
duda puede detonar dificultad en la coordinacion, pues estaria presente una vision de
cooperacidn enfocada hacia distintos territorios, lo que en ultimas, puede interpretarse como
tropiezos que dejarian como evidencia pocas probabilidades de que existan politicas publicas
que coincidan e impacten los mismos espacios, y que en términos de acuerdos y planeacion

resulte por el contrario, mayor desarticulacién y fragmentacion de la metrépolis.

Con respecto al tema de coordinacion metropolitana los Estados en sus planes de desarrollo
identifican varios problemas que diagnostican como obstaculos para avanzar hacia una
efectiva coordinacion, por ejemplo, en el gobierno de la Ciudad de México, desde el 2005
hasta el 2006, se acentdan que dentro de la ZM existen mas rezagos y desacuerdos, producto
de inconsistencias institucionales, ya que segun afirma en el diagnostico del plan,
histéricamente ha existido dispersidn de esfuerzos y recursos; ademas, de prioridades hacia
criterios politicos o comerciales por encima de las necesidades reales de la poblacion. Por

ultimo, enmarca un amplio desequilibrio financiero y de disponibilidad de recursos publicos
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que favorece altamente al Estado de México debido a que este Estado recibe de la Federacion
aportaciones significativas en el orden municipal, mientras que la Ciudad de México ha
guedado excluido de esos apoyos. A partir del 2007 hasta el 2016, la vision de la problematica
en torno a la coordinacion toma otro sentido, pues se establece que la falta de la coordinacién
metropolitana en realidad es causa del desorden en materia de desarrollo urbano y de la falta
de una planeacion integral con una vision metropolitana de proximidad, accesibilidad y
equidad.

Por su parte, en el Estado de México, los gobiernos mencionan un complejo problema de
gobernabilidad metropolitana que no ha permitido una debida atencion a los procesos de
coordinacion, que, aungue exista reconocimiento y consenso de la problematica
metropolitana, la realidad es que la diferencia en las legislaciones, los multiples intereses de
las diversas fuerzas politicas, productivas y de los grupos sociales que conviven en ese
espacio urbano dificulta la toma de decisiones y la organizacién de la ZM. Ademas de esto,
desde el 2012, se hace mayor énfasis en la heterogeneidad de la ZMVM como un problema
para generar politicas o acciones coordinadas que logren beneficiar de manera generalizada
a la region, pues como lo exponen a partir de ese afio “la composicion industrial del DF y la

de los Municipios de la zona conurbada difiere en muchos aspectos™?2.

Es importante agregar aqui que en los apartados de coordinacién metropolitana en los planes
de gobierno de la Ciudad de México y del Estado de México, no se hace mencidn alguna de
algin Municipio del Estado de Hidalgo, lo que resulta parad6jico pues en varios periodos de
gobierno reconocen la presencia de Municipios de ese Estado como parte de la ZMVM pero
no parecen ser importantes para el ejercicio de coordinacién metropolitana, asunto que lleva

a cuestionarse si la minoritaria participacion del Estado de Hidalgo en la ZM lo deja como

32 por ejemplo, la capital del pais es uno de los principales centros financieros a nivel nacional y de América
Latina. La consolidacion de los servicios financieros en el DF ha generado economias de escala que benefician
a un gran nimero de actividades profesionales de alto valor agregado, tales como abogados, consultores,
auditores, etc., de modo que esas profesiones tienden a concentrarse en la capital. Asi, la atraccién de
actividades de alto valor agregado eleva la productividad media del sector servicios en el DF, no sélo respecto
a la ZMVM sino a todo el pais. Dicha situacion se registra también en otros servicios de alto valor agregado,
que obtienen beneficios al concentrar sus actividades en una geografia con caracteristicas Unicas, haciendo que
la productividad de los servicios financieros sea 3.4 veces mayor que en el Estado de México. (Plan de
Desarrollo del Estado de México 2011 — 2017, p. 106)
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un caso aislado o sin representatividad dentro de los procesos de cooperacion y coordinacion

metropolitana.

A diferencia del Estado de México y la Ciudad de México, el Estado de Hidalgo reconoce
que la metropolizacion ha absorbido parte de su territorio. En los dos periodos de gobierno
ejercidos desde el 2005 hasta el 2016, hay consenso existe carencia de un marco general de
planeacion del desarrollo urbano, que de cierta forma limita la existencia de coordinacion, lo
interesante en el Estado de Hidalgo, es que reconoce el problema no desde arriba, sino que
se apropia como parte del mismo problema y asume que en las municipalidades hay carencia
también de marcos regulatorios de desarrollo urbano y que debido a la falta de normatividad,
y que como consecuencia de ello puede que exista poco interés y participacion en el
ordenamiento de su territorio. Es cierto que en Hidalgo se presta una atencion importante a
las acciones metropolitanas pues en los ultimos afios el territorio Hidalguense, mas
especificamente el Municipio de Tizayuca ha sufrido varias transformaciones que son nuevas
para ellos y que de cierta forma causan preocupacion, por ejemplo, efectos de crecimiento
acelerado y desordenado de la franja sur, aumento de desarrolladores urbanos, incrementos
del precio del suelo entre otros méas, que ya son conocidos en el territorio capitalino y

Mexiquense.

Si bien es cierto que lo anterior puede ser causa de que en los planes de desarrollo del Estado
de Hidalgo se piense de manera contundente en la necesaria coordinacién metropolitana, mas
especificamente en el gobierno 2011 — 2016 en el cual se menciona que no se trata de actuar
simplemente sobre conurbaciones, sino que la idea debe estar en “crear bases para orientar
un desarrollo de redes heterogéneas de ciudades que interactian entre si sobre territorio de

varios Municipios™33,
Como acciones de respuesta los gobiernos del Estado de Hidalgo reconocen dos cosas;

1. Los planes de desarrollo municipal habran de alinearse a los planes de desarrollo
metropolitano correspondiente, y a su vez al Plan Estatal de Desarrollo. El reto es

lograr inducir el perfeccionamiento de la legislacion estatal vigente, salvaguardando

33 [Donde...] cuya interaccion depende, en gran medida, el desarrollo urbano, la competitividad econdmica, los
equilibrios ambientales, y el bienestar de la poblacidn de cada ciudad y zona metropolitana (Plan de Desarrollo
del Estado de Hidalgo 2011 — 2016, p. 138)
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la soberania del Estado y la autonomia del Municipio libre, de modo que la
coordinacion y gestion unificada de las funciones de gobierno a escala metropolitana
sean efectivas, congruentes y consistentes, y no dependan, como ha sucedido, de la
posibilidad de la concurrencia y del voluntarismo politico. (p. 141). Y,

Reconoce que el presupuesto debe ser atendido a detalle y debe contribuir al

desarrollo metropolitano3*

Ya identificados algunos de los problemas que rezagan la coordinacion metropolitana pudo

identificarse también que algunos de los gobiernos de la ZMVM en sus planes de desarrollo

tuvieron en cuenta apartados para atender a esos problemas con algunas propuestas y posibles

soluciones, dicho aspecto deja un escenario positivo pues demuestra la intencién de los

gobiernos para formular estrategias que atiendan la desarticulacion de los gobiernos y

salvaguardar el prop6sito de desarrollo metropolitano.

Como resumen de las posibles soluciones encontramos lo siguiente:

» Ciudad de México

1.

Redefinir los ambitos institucionales que finquen acuerdos perdurables y
compromisos irrenunciables.

Es necesario establecer un nuevo marco legal que favorezca la ampliacion, el
cumplimiento y la consolidacion de los acuerdos y convenios de coordinacion entre
el Distrito Federal y los Estados colindantes en las diversas materias que los
interrelacionan y corresponsabilizan.

Crear un nuevo marco legislativo. Una fundamentacién méas soélida e incluso
impulsar una legislacion particular que precise e imprima un caricter de
obligatoriedad institucional a la celebracion de estos pactos y su puntual
cumplimiento.

Impulsarse una accién a partir de legisladores del Distrito Federal y el Estado de

México para la creacion de un Parlamento Metropolitano (queda al margen el

34 El ejercicio de los recursos en obras de caracter e impacto metropolitano, debe ser supervisado muy a detalle,
el presupuesto que cada Municipio destine debe ser focalizado a satisfacer las necesidades de la poblacion, o
los requerimientos del desarrollo econémico y social con impacto mas alla de su respectivo territorio municipal
y con el afan de contribuir al desarrollo metropolitano. (Ibidem, p. 140)
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Municipio de Tizayuca o en su defecto, la participacion del Estado de Hidalgo en
algun grado).

Revisar los criterios y los montos de inversion de los recursos publicos de los
gobiernos participantes y la creacion de infraestructura de uso y beneficio mutuo.
La gestion publica del transporte debe asumir también la problemética del
crecimiento del transporte automotor, privado y de carga, que prevalece en toda la
ZMVM. Se requieren sistemas efectivos de control en su uso y gestion, asi como
hacer frente a la dependencia del automovil y a los impactos negativos que genera
en el medio ambiente, la salud, el transito y el mantenimiento de las calles.
Elaborar los estudios para identificar las complementariedades metropolitanas entre
Delegaciones y Municipios de la ZMVM, que permitan conformar bloques de
equipamientos y actividades econdémicas para atender y equilibrar la distribucion de
los servicios, asi como para completar cadenas productivas y elevar los niveles de

competitividad de la metrépoli en su conjunto.

» Estado de Hidalgo

1.

La principal tarea es asegurar la debida coherencia entre planes municipales y el plan
estatal de desarrollo y, por ello, se promoveran los acuerdos y convenios necesarios
para su integracion, con estricto apego a la autonomia del Municipio, alentando e
incentivando la continuidad no obstante la eventual alternancia politica en los
ayuntamientos

Promover que los proyectos y acciones gubernamentales sean disefiados a partir de
enfoques sistematicos e integrales bajo principios y criterios de transversalidad, que
permitan actuar de manera coordinada y maximizar el beneficio e impacto de los

proyectos estratégicos de desarrollo. - Métodos de enlace y articulacion —

> Estado de México

1.

El gobierno del Estado continuara promoviendo la reinstalacion de la Comisién
Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana para que, junto con el gobierno del Distrito
Federal, se pongan en practica programas orientados a resolver problemas de

seguridad publica, procuracion de justicia, medio ambiente, agua, transporte,
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infraestructura, ordenamiento de asentamientos urbanos, crear fondos para obras y
servicios, establecer delimitaciones territoriales y un nuevo marco juridico
metropolitano.

2. Creacion del Fondo para Obras Metropolitanas que recibira aportaciones iguales del
gobierno de la Republica, del gobierno del Distrito Federal y del gobierno del Estado
de México.

3. Renovar el sistema de coordinacion vigente, con base en comisiones de coordinacion
general y sectorial para atender problemas de agua y drenaje, de transporte y vialidad,
seguridad publica, procuracién de justicia y de medio ambiente. De igual modo se
mejorarén las instancias de coordinacion de los Municipios de la zona conurbada de
la capital del Estado

4. Impulsar la renovacion de acuerdos y convenios entre las instancias de gobierno
metropolitanas para la homologacién de politicas, métodos y acciones entre

gobiernos y niveles de autoridad

Efectivamente los documentos de planeacién de los Estado de México, Hidalgo y la Ciudad
de México dan evidencia de apartados importantes donde se da atencion a la coordinacion
metropolitana; estd presente sin duda alguna, una preocupacién por establecer mecanismos
qgue permitan un mejor sistema de vinculacion y desarrollo conjunto entre las entidades
participes de la ZM a manera de acuerdos, mejoras y equilibrios en asuntos de transferencias

presupuestarias.

En unos planes de desarrollo mas que en otros, se expresa de manera mas especifica la
pretension de las estrategias de coordinacion metropolitana 0 a qué eje de actuacion
corresponden sus acciones, tal es el caso de la Ciudad de México desde el 2005 hasta el 2006
donde se enfatiza que los convenios de coordinacion que se efectien, deben atender las
necesidades econdmicas y sociales ademas, insiste en “establecer nuevas comisiones y
subcomisiones que ensanchen estos acuerdos en el orden de desarrollo econdémico y
financiero, empleo, turismo, educacion o cultura” (Plan de Desarrollo Ciudad de México
[2001...] 2005 — 2006, p. 67); esto sin dejar de lado de manera enfatica el hecho de obtener

beneficios reciprocos entre las entidades vinculadas. En ese mismo periodo de gobierno se
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establece que “La coordinacién en la metrdpolis estara orientada en politicas de urbanismo,

obras, servicios de agua y drenaje, transporte y desarrollo econémico”. (Idem)

Desde el 2005 el gobierno del Estado de Hidalgo coincide de cierta forma con la politica de
coordinacion en la Ciudad de México, puesto que una de las preocupaciones mas importantes
en Hidalgo son las aguas residuales de la Ciudad de México y la ZM*®, que a manera de
atencion al problema ve la necesidad de “promover acciones de corresponsabilidad entre el
Gobierno de Hidalgo y los del Estado de México y del Distrito Federal” (Plan de Desarrollo
Estado de Hidalgo 2005 — 2001, p. 80), para abordar temas como este, derivados
precisamente de la metropolizacion; en la misma linea, el Estado de México desde el 2005
hasta el 2016 ve la necesidad de reforzar la coordinacion en materia de tratamiento de agua,
para lo cual establece “una distribucion equitativa y sustentable de las fuentes de abasto de
aguas compartidas, asi como la rehabilitacion de la cuenca del Lerma, del Balsas—Cutzamala
y del Valle de México-Panuco.” (Plan de Desarrollo Estado de México 2005 — 2011, p. 115)
y la de “fomentar mecanismos de cooperacion intermunicipal para el desarrollo de la
infraestructura de agua potable, de alcantarillado y de saneamiento” (Plan de Desarrollo
Estado de Mexico 2012 — 2016, p. 180).

Hay que mencionar que en el periodo posterior al 2006 (2007 —2012) en la Ciudad de México
no son notorias acciones especificas en el tema de coordinacion, Unicamente el documento
menciona la importancia de tener esfuerzos de coordinacién metropolitana; sin embargo,
hace énfasis en que el limitado &mbito de competencias de la Ciudad de México dificulta este
proceso, asunto que marca una posible rezago para dar continuidad a las acciones ejercidas
por el gobierno anterior, que coincide también con los esfuerzos que se priorizan en los otros
Estados de la ZMVM, lo cual podria traducirse en una desarticulacion de objetivos y una
limitacion para las acciones de coordinacion al no converger los principales intereses de los

gobiernos.

% Las aguas residuales “son desalojadas a través del emisor central y el gran canal de desagtie hacia el rio Tula,
con efectos en mantos acuiferos, cuerpos de agua, salud publica y en los sistemas bioldgicos acuéticos y
terrestres, y se acentla por el insuficiente tratamiento de aguas residuales y por el hecho de que muchas
localidades no cuentan con servicio de alcantarillado y saneamiento, asi como del manejo adecuado de residuos
solidos.” (Plan de Desarrollo Estado de Hidalgo 2005 — 2011, p. 82)
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De igual forma el gobierno siguiente en la Ciudad de México 2013 — 2016 [...2018] en su
agenda no contempla como prioridad estas acciones, méas bien, en resumen, los dos ultimos
gobiernos dentro del periodo de estudio de esta investigacion se centran en planos
institucionales y son enfaticos en estrategias dirigidas a la creacion, reformay fortalecimiento
de comisiones metropolitanas, ademas de mencionar en algunos apartados temas como el de

la movilidad, el metro y suburbano.

Sin duda alguna, el tema de movilidad descrito en los planes de desarrollo para la Ciudad de
México durante el 2006 hasta el 2016 también esta presente en los del Estado de México,
donde resulta ser mas relevante quiza porque como lo dicen ambas entidades hay una gran

relacién funcional entre ambas entidades ya que:

desde 1985 la Ciudad de México se convierte en expulsor neto de poblacién, [...] es
decir, salen més de los que ingresan. Sin embargo, el nimero de personas que viven
en el Estado de México e Hidalgo y trabajan en la Ciudad de México sigue creciendo
y significa una presién considerable sobre los servicios de la capital mexicana. (Plan
de Desarrollo Ciudad de México 2007 - 2012, p. 13)*.

4.2.1.3 El desarrollo.

Por dltimo, como parte final del analisis de los planes de desarrollo en la ZMVM, se
identificaran los principios de desarrollo que guian los planes de inversion en cada uno de
los periodos de gobierno, de tal manera que se pueda identificar el proyecto global de
desarrollo del plan y de la administracion; o sea, los ejes sobre los cuales estaran situadas las
inversiones, proyectos y estrategias para responder a las demandas urbanas, sociales y
econdémicas. En consecuencia, se pudo observar que las diferentes administraciones se

encuentran relacionados bajo los siguientes ejes de desarrollo:

% El Distrito Federal es fundamentalmente el ambito del trabajo, mientras que el Estado de México el de
habitacién. Esta situacion propicia una creciente e intensa movilidad cotidiana de la poblacion en el interior de
la ZMVM. (Plan de Desarrollo Ciudad de México [2001 ...] 2005 — 2006, p. 11)
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Medio ambiente- desarrollo agricola

 Hidalgo 2005 - 2011
 Hidalgo 2012 - 2016
* Estado de México 2012 - 2017

Disefo urbano, reconstruccion,
parques y corredores

* Ciudad de México [2001 ...] 2005 - 2006

Infraestructura y vias (productividad,

empleo)

¢ Ciudad de México [2001 ...] 2005 - 2006
* Ciudad de México 2007 - 2012

* Hidalgo 2012- 2016

 Estado de México 2005 - 2011

 Estado de México 2012 - 2017

Crecimiento urbano

« Ciudad de México [2001 ...] 2005 - 2006
¢ Ciudad de Mexico 2013 — 2016 [... 2018]
« Hidalgo 2012- 2016

Coordinacion Metropolitana

¢ Ciudad de México [2001 ...] 2005 - 2006
¢ Ciudad de México 2013 — 2016 [... 2018] ...
fideicomiso, fondo metropolitano

* Ciudad de México 2013 — 2016 [... 2018] ...

Ecobicis medio de vias

Bienestar social (salud, educacion,
cultura)

¢ Ciudas de México [2001 ...] 2005 - 2006
e Ciudad de México 2013 — 2016 [... 2018]
 Hidalgo 2005- 2011

 Hidalgo 2012 - 2016

* Estado de México 2005 - 2011

* Estado de México 2012 - 2017

Figura 11. Ejes de desarrollo de los planes estatales de la ZMVM
Fuente: Elaboracion propia a partir de planes Estatales de desarrollo

La anterior figura devela el énfasis de desarrollo que mantiene cada uno de los periodos de
gobierno en la ZMVM desde el 2005 hasta el 2016, si bien, puede constatarse que en su
mayoria las administraciones de esta ZM han coincidido y convergen hacia propdésitos de
bienestar social e infraestructura, aspectos directamente relacionados con la inversion, lo que
resulta un tanto contradictorio, pues como se vio en el capitulo anterior, los gastos en este
rubro fueron bajos con relacion a otros gastos, que no quiere decir que no hayan sido
productivos y positivos, sin embargo, deja el interrogante si en realidad la construccién del
plan de gobierno en ultimas sucede como una documento que modela escenarios de

equilibrios y buenas practicas como estrategia politica, pero que en el camino va

* Estado de México 2005 - 2011 - articulacion por
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desfigurdndose e incumpliéndose, mostrando en los resultados una disociacion de lo

planeado y lo ejecutado, una baja correlacion entre el plan y el proceso presupuestario.

Por ahora, lo que se pretende ver en este capitulo son las intenciones de coordinacion en los
planes de gobierno, si hay o no evidencia de que en el proceso de planificar los territorios
existe la consciencia de formar parte de laZMVM y si esa misma consciencia se ha traducido
en el planteamiento de estrategias que comprometan otros territorios, todo esto, precisamente
al reconocer que hay un estrecho vinculo e impacto entre los territorios vecinos mas

precisamente los metropolitanos.

4.3 REFLEXIONES ACERCA DE LAS DIRECTRICES DE PLANEACION DESDE
EL 2005 HASTA EL 2016 EN LA ZMVM

Llegados a este punto, luego de resaltar la importancia de la coordinacion y cooperacién
dentro de la planificacion de las entidades metropolitanas y después de analizar los planes de
desarrollo de los Estados de la ZMVM, la idea es, de acuerdo a ello, hacer una serie de
reflexiones sobre si la vision de planeacion refleja de alguna forma una misma direccion en
las acciones y politicas dentro la ZMVM, y detallar especificamente hacia que ejes se
proyectan, pero sobre todo, que den evidencia de alcances metropolitanos. Ahora bien,

conforme a esto se resume lo siguiente:

1. En todos los planes de desarrollo estatales de la ZMVM se hace referencia a alguna
practica relacionada con el desarrollo metropolitano, haciendo referencia a la
celebracion de convenios y acuerdos de asociacién y cooperacion, asi como también,
a la creacion o fortalecimiento de comisiones metropolitanas.

2. Las acciones y politicas de desarrollo en la ZMVM giran en torno a mejoramiento de
la prestacion de servicios publicos, la movilidad y conectividad, asi como el
mejoramiento del equipamiento e infraestructura existente, especialmente salud y
educacion.

3. Aunque es cierto que en todos planes estatales de la ZMVM desde el 2005 hasta el
2016 hay apartados especificos que atienden aspectos metropolitanos, lo que se puede

observar es que no hay una total articulacién en el sistema de planeacidn, puesto que
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en varios periodos de gobierno las prioridades son diferentes, aunque todas sean
estrategias de indole metropolitano, demostrando una falta de cooperacion y
comunicacion.

No existen directrices bien definidas del desarrollo metropolitano, parece no haber
consenso 0 al menos no una convergencia de la problematica y de las acciones a tomar
para dar solucidn a los problemas metropolitanos, gran parte debido a la ambigtiedad
y diferencia con la cual se enmarca la ZMVM, en donde en algunos casos el
Municipio de Tizayuca del Estado de Hidalgo queda excluido, y en algunos casos
donde se incorpora, no aparece dentro de las estrategias metropolitanas de desarrollo.
Los factores que se identifican y que también inciden en una problemaética de
coordinacion y de un efectivo desarrollo de la ZMVM tiene que ver con la atencion
prioritaria a relaciones econdmicas de mayor tamafio y beneficio econémico o
politico, tal es el caso de la Ciudad de México, quien presenta mayor interés y
atencion en las relaciones econdémicas con la Region Centro del Pais (RCP),
constituida por Morelos, Puebla, Querétaro, Tlaxcala, Estado de México y Ciudad de
México e Hidalgo, priorizando por este hecho en algunos casos, mayor atencién a
politicas comerciales y privadas que apuntan con mayores beneficios hacia region,
quedando rezagada la intervencion o los esfuerzos hacia la ZMVM.

Tizayuca como una entidad marginal y de cierta forma nueva en los efectos de la
metropolizacion ya en grandes magnitudes, ha presentado diversos problemas que la
Ciudad de México y que el Estado de México ya conocen y a los cuales ya por
experiencia pueden atender o mitigar, no obstante, la falta de integracion de esta
entidad por parte de la Ciudad y el Estado de México, dan cuenta de una ausencia de
cooperacion, mas aun cuando el Estado de Hidalgo absorbe gran demanda
habitacional que marca desafios similares a los vividos en la Ciudad de México y el
Estado de México, que ademéas de la alta demanda en materia de vivienda e
infraestructura, ha producido deterioro ambiental y, que sin embargo, la metrépolis
no incorpora y también asocia dentro de los procesos de financiamiento de la gestidn

metropolitana.
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7. En la mayoria de los planes de desarrollo existe una ausencia de participacion de la
sociedad civil como un actor que pueda participar dentro del control y evaluacién de

los programas metropolitanos.

Para finalizar este capitulo y estas reflexiones, resultaria interesante que los gobiernos de la
ZMVM vy en general de las ZM consideraran el siguiente fragmento, que de alguna forma

apunta a un proyecto de desarrollo metropolitano construido a partir de la diferencia, donde:

ya no se trata de actuar sobre conurbaciones a partir del esquema de competencias
concurrentes, sino de crear bases para orientar el desarrollo de redes heterogéneas de
ciudades que interactuan entre si, sobre el territorio de varios Municipios, y de cuya
interaccion depende en gran medida el desarrollo urbano, la competitividad
econdmica, los equilibrios ambientales y el bienestar de la poblacion de cada ciudad.
Uno de los principales retos del desarrollo del Estado consiste en conseguir la
integracion de cadenas productivas y de mercados, lo que permite elevar la
productividad y la competitividad econémica, de lo que a su vez dependen las
opciones de inversién y las oportunidades de empleo y ocupacion productiva para la
poblacién (Plan de Desarrollo Estado de Hidalgo 2011 — 2016, p. 138).
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CAPITULO 5. COORDINACION FISCAL METROPOLITANA, CONVERGENCIA
DEL MODELO DE PLANEACION EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE
DE MEXICO

Luego de analizar la forma como los Municipios han usado los recursos, y de identificar en
los documentos de planeacion de los Estados de la ZMVM las intenciones hacia politicas de
escala metropolitana, se procede a responder en este Gltimo capitulo si, ¢la ZMVM funciona
como un espacio coordinado y cooperativo que asegure la convergencia hacia una misma
I6gica de planeacidn desde el 2005 hasta el 2016? ademaés, de identificar la directriz de

planeacion dentro de la metropolis, en cuanto a inversion se refiere®’.,

En otras palabras, este Gltimo capitulo pretende comprobar a partir de un analisis de
correlacion espacial la integracién metropolitana y las directrices e influencia de la
planeacion de los Municipios y Delegaciones de la ZMVM, es importante reiterar como se
ha venido diciendo a lo largo de esta investigacion, que todo esto se hara a partir de los flujos
financieros, pues de acuerdo con Flores y Flores (2013), “el presupuesto muestra la forma de
cémo el gobierno extrae recursos a la sociedad, y como los redistribuye. En ambos ejercicios,

la extraccion y la distribucion, el gobierno revela sus verdaderas preferencias y prioridades.”

(p.1)

En si, este capitulo revelara si las entidades a nivel local se involucran por medio de la
disposicion de los recursos a acciones de escala metropolitana, a través de aglomeraciones
espaciales que denoten convergencia en los resultados de inversion, demostrando
territorialmente, bajo esta premisa, que los esfuerzos conjuntos de asignacion econdémica por
parte de las entidades de la ZMVM han representado el logro de metas colectivas, orientadas
a los intereses comunes de la region metropolitana o de manera mas especifica, al logro del
desarrollo de la metropolis tanto desde la perspectiva de desarrollo urbano como la de

desarrollo social.

37 Por medio de tendencias e influencias espaciales se identificara, si en conjunto, la ZMVM ha dirigido la
ejecucion del presupuesto hacia gastos en inversion que promuevan el desarrollo social o el desarrollo urbano,
y ademas, si la tendencia de esos recursos de inversion responden a una dindmica de convergencia que como
elemento determinante de cooperacién y coordinacion.
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En consecuencia, se realizard para el desarrollo de este capitulo una introduccion de la
importancia de los andlisis espaciales en los estudios regionales, como segundo, se explicard
la metodologia de la técnica espacial y la forma como se integrara en este analisis a partir del
proceso presupuestario, como tercero, se mostrara una primera parte de los resultados, donde
se analizan indicadores locales de asociacion espacial (I de Moran) con el fin de demostrar
si los datos econdmicos de inversion, como un indicador que incorpora las acciones dirigidas
al desarrollo, presenta comportamientos como centro periferia, o si por el contrario,
demuestra la existencia de correlacion espacial® entre los Municipios y Delegaciones del
Valle de México. Y, por ultimo, como segunda parte de los resultados, se realizara un modelo
espacial de clusters, con la intencién de establecer la existencia o no, de una actuacién
integrada (convergencia) entre los gobiernos pertenecientes a la ZMVM durante el periodo
2005 al 2016, discriminando finalmente clusters de inversion urbana y social, observando de

acuerdo a las aglomeraciones, las preferencias de los gobiernos a la hora de ejercer sus gastos.

5.1 ANALISIS ESPACIAL EN LOS ESTUDIOS REGIONALES Y SU
IMPORTANCIA PARA EL ANALISIS DE COORDINACION EN LA ZMVM A
PARTIR DE LOS RECURSOS ECONOMICOS DURANTE EL PERIODO 2005 —
2016

Los analisis geograficos que incorporan niveles espaciales son esenciales para analisis
territoriales, pues permiten identificar caracteristicas similares en el territorio y generar
clasificaciones y/o agrupaciones, permitiendo un mejor andlisis del comportamiento de las
de las variables en el espacio, en otras palabras, gracias a este tipo de andlisis de caracter

geografico es posible describir comportamientos o fendmenos a partir de una logica que

38 El caso de centro periferia, dard a entender que los gastos en inversion de una entidad no influye en las
decisiones de inversion de alguno de sus vecinos, por ende, no es probable la asociacidn dentro de la ZM y
como consecuencia de ello, se concluye la presencia de heterogeneidad y disociacion del desarrollo dentro de
la metrépolis; pero, por el contrario, dado el caso de autocorrelacion espacial, se demostraré que las decisiones
de inversion provocan spillovers o influencias en las decisiones de los vecinos, y en ese caso, la existencia de
un patron de asociacion o clisters entre dos 0 mas entidades, caracterizados por comportamientos semejantes
en sus ejercicios fiscales de desarrollo y aportando evidencias de una convergencia en el desarrollo
metropolitano.
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supone que las variables o los resultados en un punto geogréafico no es independiente de su

entorno mas inmediato.

En ese sentido, Galvis y Meisel (2010), aseguran que los andlisis espaciales proporcionan
evidencias y comprueban que en el espacio geogréafico, todos o algunos fendmenos estan
interrelacionados, en especial los mas cercanos, proposicion que se deriva de la primera ley
de la geografia o ley de Tobler “Everything is related to everything else, but near things are
more related than distant things ”, resultando para esta investigacion un analisis pertinente al
considerar que las metropolis se caracterizan por la presencia de conurbaciones, que hacen
que las entidades territoriales sean méas cercanos y donde con mayor probabilidad existan
influencias territoriales y de correlaciones, que permitan explicar el comportamiento de los
recursos econdémicos y las decisiones de politica publica entro otros fendmenos vy
caracteristicas. Por lo tanto, con el tiempo han surgido técnicas de analisis espacial que
respondan a estos comportamientos e intentan explicar las dindmicas producidas en el

espacio — el territorio, tal es el caso de la econometria espacial®.

En general, el analisis espacial permite segun Anselin (1999), el uso de técnicas que lidian
con las peculiaridades causadas por el espacio, a través del analisis estadistico de los modelos
de la ciencia regional, favoreciendo los esfuerzos de la Economia para hacer efectiva la
integracién de la dimensién espacial para la explicacion de fendmenos de propagacion con
base de datos econdmicos como el presupuesto, que para este caso en particular busca con
base a las decisiones fiscales y con base a como el proceso presupuestario se distribuye en el
territorio, dar explicacion a la coordinacion metropolitana, pues de cierta forma de acuerdo
con Buzai y Baxelander (2006), “los estudios de la forma espacial privilegian generalmente
el analisis de las unidades politico-administrativas que dividen el territorio en un mosaico de

perfecta contiguidad.” (p. 4 capitulo 7) como el caso de las ZM.

Para darle un sentido a este analisis basado en técnicas espaciales y a partir del presupuesto,

se tendra en cuenta cinco principios basicos determinados por Buzai (2006) para el analisis

39 De acuerdo con Anselin (1999), los modelos aplicados en el ambito de la Geografia surgen dentro de un
subcampo de la economia a partir de la aplicacion de un modelo denominado econometria espacial, que se
ocupa del tratamiento de la interaccion espacial y la estructura espacial en modelos de regresion
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geogréfico, estos principios son: 1. Localizacion, 2. Distribucion, 3. Asociacion, 4.

Interaccion y 5. Evolucion

Dichos principios permitiran teorizar y explicar la posible existencia de agrupacion y

cooperacion entre los Municipios y Delegaciones de la ZMVM, que si existen, permitiran

identificar influencias de unos sobre otros; dichas influencias podran ser positivas y/o

negativas, lo cual estara expuesto en este trabajo como efectos de contagio ocasionados por

la proximidad y por la cooperacion presentada entre las unidades territoriales pertenecientes

a la zona metropolitana; los cuales, de manera comUn presentaran segun el caso parentescos

por region o una relacién por administracion, entendida por la cooperacion de mandatarios

politicos y por las medidas de correccion adoptadas por los vecinos ante la evidencia de un

accionar de otra municipalidad incluido en el conjunto en un tiempo rezagado (ver tabla 7).

Tabla 7. Principios basicos del analisis geografico y su relacion al analisis socio-espacial

de coordinacion fiscal metropolitana

1. Localizacion

Los recursos econdmicos que usan Yy disponen los Municipios y
Delegaciones pueden ser localizados en el espacio, ya que se considera que
todas las entidades territoriales tienen una determinada ubicacién sobre la

superficie terrestre.

2. Distribucion

Desde el punto de vista puntual de los indicadores fiscales, estos pueden ser
analizadas por su reparticion espacial y ser representada por puntos, lineas

o0 poligonos.

3. Asociacion

En este caso la asociacién mostrara la semejanza o diferencia de los
indicadores fiscales entre las unidades espaciales seleccionadas, y su

comportamiento de difusién o contiglidad.

4. Interaccion

Se considera la configuracion de un espacio relacional entre las unidades
territoriales — Municipios y Delegaciones de la ZMVM. En este sentido,
puede darse como resultado un espacio con areas de influencia sobre otras
de manera positiva 0 negativa, expresada por la existencia de

concentraciones espaciales.
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La evolucion espacial considera la incorporacion de la variable temporal,
» logrando analizar el comportamiento espacio-temporal de los indicadores
5. Evolucion ) ] o ) ]
fiscales para cada entidad territorial a través de las series adoptadas en la

investigacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Buzai y Baxelander (2006; sintesis del Cap. 7).

A continuacion, se presenta la metodologia que se usara para el analisis de coordinacién
metropolitana a partir del analisis espacial, ademas, de presentar los resultados
correspondientes, para determinar si desde el 2005 hasta el 2016 la ZMVM cuenta con
evidencia de cooperacién y de asociacion, que permita concluir la existencia o no, de
coordinacion metropolitana a partir de las decisiones presupuestales, mas especificamente de

acuerdo a los gastos de inversion ejercidos por los Municipios y Delegaciones.

52 ANALISIS DE AUTOCORRELACION ESPACIAL; INTEGRACION
METROPOLITANA O DISOCIACION EN LOS PROPOSITOS DE DESARROLLO
EN LA ZMVM

La Autocorrelacion espacial (AE) “es un procedimiento intrinsecamente geografico que nos
puede decir mucho acerca del comportamiento de la informacion georreferenciada a
diferentes escalas, en particular el tipo de asociacidn existente entre unidades espaciales
vecinas” (Celemin, 2009, p. 11); por lo tanto, resulta importante para el logro de los objetivos
de esta investigacion, y para ello, se propone en esta parte un analisis espacial por medio de
indicadores locales de asociacion espacial (I de Moran), de esta manera, se pretende analizar
el comportamiento de los recursos (su evolucién en el tiempo, formas de distribucion y
cambios en los pesos de asignacion del presupuesto); pero en particular, establecer la

existencia de asociacion o no, entre unidades espaciales vecinas.

La utilidad de la AE se encuentra en su capacidad para estudiar la forma en que un
fendmeno se irradia a través de las unidades espaciales, y si tal conducta corresponde
a algun modelo de difusion conocido o bien registra la segregacion espacial de alguna

caracteristica. En definitiva, refleja el grado en que objetos o actividades en una
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unidad geogréfica son similares a los objetos o actividades en unidades geograficas
proximas (Vilalta y Perdomo, 2005, p. 326)%.

La medicion de la correlacion espacial entre diferentes unidades espaciales contiguas puede
dar como resultado alguna de estas tres posibilidades:
1. Autocorrelacion espacial positiva: las unidades espaciales vecinas presentan valores
proximos. Indica una tendencia al agrupamiento de las unidades espaciales.
2. Autocorrelacion espacial negativa: las unidades espaciales vecinas presentan valores
muy disimiles. Indica una tendencia a la dispersién de las unidades espaciales.
3. Sinautocorrelacion: no ocurre ninguna de las dos situaciones anteriores. Por lo tanto,
los valores de las unidades espaciales vecinas presentan valores producidos en forma

aleatoria.

Una forma de visualizar estos tres eventos se encuentra en la Figura 12,

NEGATIVA ALEATORIA POSITIVA

Figura 12. Tipos de autocorrelacion espacial
Fuente: Anselin, 2003, citado por Celemin, 2009, p. 15

Lo anterior, facilitara la evaluacion de la coordinacion metropolitana a través de la
identificacion de un patrén en el comportamiento de las variables, dicho patron, consistira en

si los valores altos de una variable en una localizacion estan asociados con valores altos en

40 «Y es, quizas, después del promedio y la varianza la propiedad mas importante de cualquier variable
geogréfica y, [pues,] a diferencia de las anteriores, esta explicitamente vinculada con patrones espaciales”
(Celemin, 2009, p. 13).
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los vecinos (patron que indique fendmeno de propagacion) o viceversa (influencia de alto
uso de los recursos en las unidades espaciales cercanas o por el contrario, por una influencia
baja de los mismos en el territorio), indicando por medio de ello, la existencia o no, de

coordinacion fiscal entre las entidades de la ZMVM.

Para evaluar la existencia de dichos patrones, se encuentra el método de analisis del Indice

de Moran, que se explicara a continuacion.

5.2.1 Método: Indice de Moran

Con el andlisis de Moran se pretende evaluar la coordinacion a partir de la existencia de
correlaciones a través del indice de correlacion de Pearson, que evalta la similitud entre las

variables sin involucrar el espacio. Dicho indice esta definido para variables X y Z como:

n—1

Sin embargo, como dicho indice (el de Pearson) no da cuenta de si existen similitudes en
espacios cercanos entre las variables, se utiliza el indice | de Moran que parte de la definicion
del coeficiente de correlacidn de Pearson, pero adiciona la localizacion de las observaciones

en el espacio al incluir una matriz de pesos espaciales, Wij, de la siguiente manera:

= N X %5 Wy ZiZ;
So  XiZf

Doénde: Z; = X; — X decir que Z;j es una variable medida en términos de desviaciones de X
respecto a su media; Sy = ¥; X Wj; El término Wj;Z; se conoce como el rezago espacial de
Z. La matriz Wij nos permite identificar los “vecinos” de las observaciones de Z. Basados en
la primera ley de la geografia se definen los vecinos construyendo Wij como una matriz
binaria, cuyas celdas son iguales a uno, si las observaciones i y j son vecinas, y Cero en caso
contrario. Para definir la vecindad tradicionalmente se utilizan criterios de contigiidad, de
distancia, o de los K vecinos mas cercanos. Si el signo de la | de Moran es positivo, se dice
que existe una autocorrelacion espacial positiva en las variables Z. Es decir que valores

similares ocurren en espacios cercanos.
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El coeficiente de Moran es, esencialmente, el coeficiente de correlacion de Pearson con una
matriz de pesos definida por el usuario que mantiene el rango entre -1 y 1, donde 1 es
autocorrelacion positiva perfecta y -1 autocorrelacion negativa perfecta. En materia de
interpretacion del coeficiente de Moran, se debe tener en cuenta que resultados positivos de
este indicador supone existencia de correlacion positiva, o sea influencia espacial entre las
unidades geogréaficas incluidas dentro de la matriz donde habitualmente, se les asigna el valor

de uno a los vecinos de cada unidad espacial y cero al resto.

En ese orden de ideas, para el andlisis e identificacion de correlacion entre los resultados
fiscales o en general, de cualquier estudio espacial, pueden identificarse dos posibles

resultados en el grafico Scatterplot*! (ver figura 13).
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y y
Autocorrelacion positiva (relacion entre las Autocorrelacion negativa (modelo centro periferia -
unidades vecinas — resultados positivos del resultados negativos del indicador)
indicador)

Figura 13. Resultados de autocorrelacion en el Scatterplot
Fuente: Elaboracién propia a partir de Celemin 2009

41 Herramienta de analisis que permite observar en un gréafico de dispersion el comportamiento de cada unidad
espacial. El Scatterplot se puede dividir en cuatro cuadrantes comenzando por el primero en la parte superior
derecha y siguiendo en sentido de las agujas del reloj con los siguientes. En el eje de las x aparecen los valores
estandarizados de una variable para cada unidad espacial del &rea estudiada, y en el eje y los valores
estandarizados del promedio de los valores en unidades vecinas de la misma variable (analisis univariado) u
otra variable (analisis bivariado). (Celemin, 2009, p. 4)
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Ahora bien, en lo que respecta al célculo y aplicacion de este método se utilizé el software
Geoda, el cual calcula el indice de Moran considerando patrones de contigtidad espacial para
el andlisis de la autocorrelacion entre las vecindades, dichos patrones pueden usarse de tres

formas distintas (ver figura 14) dependiendo el tipo de distribucién o tipo de contiguidad.

Queen (Reina) Rook (Torre) Bishop (Alfil)

Figura 14. Tipos de contiguidad
Fuente: Celemin, 2009, p. 16

El tipo de contiguidad sefiala el nimero de vecinos incorporados dentro del andlisis de
autocorrelacion espacial, que, para este caso, corresponde a un patrén “reina” (Queen)*? que
considera un maximo de ocho vecinos, ya que se desea considerarse el contacto con todos y

cada uno de los vecinos alrededor de las unidades geograficas.

Teniendo en cuenta este método, a continuacion, se evaluara la presencia de correlacion
espacial entre los Municipios y Delegaciones de la ZMVM, por medio del analisis del | de
Moran, identificando la existencia de dependencia espacial para cada una de los indicadores
fiscales (AGF, RSD, EF, DTGD, CA y Ml), de tal manera que se concluya en los resultados,

la existencia de un modelo espacial o de comportamiento centro periferia.

5.2.2 Resultados

Para dar mayor claridad a los resultados que se presentan a continuacion, es importante
definir a qué se hace referencia con la autocorrelacion espacial (AE), pues bien, este concepto
0 mas bien la presencia de este aspecto en los datos fiscales, daran cuenta de una

concentracion o dispersion de los valores en un mapa; dicho de otra manera, y como mejor

42 Considera vecinas a aquellas unidades espaciales que comparten un vértice o arista.
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lo dice Goodchild (1987) muestra el grado en el que las actividades, en este caso, los
resultados fiscales de una unidad geografica son similares a la de las unidades geogréaficas

préximas.

Por otra parte, puede decirse que la existencia de AE supone la existencia de dependencia
espacial (DE), esta ultima se produce cuando “el valor de la variable dependiente en una
unidad espacial es parcialmente funcion del valor de la misma variable en unidades vecinas”
(Flint, Harrower y Edsall, 2000, p.4), cabe destacar que ambos conceptos AE y DE no
representan en si una diferencia, pues fundamentalmente dan significado a un mismo
comportamiento (uno implicito en el otro), no obstante, si puede decirse de acuerdo con
Vilalta (2004) que la Unica diferencia que podria mencionarse de estas dos, es el uso de las
palabras a la hora de explicar los resultados, pues en el caso del AE, se hace referencia a una
técnica estadistica, mientras que la DE, a una explicacion teérica del fendmeno encontrado,
en ese caso, de aqui en adelante los resultados estard explicados como DE dado el caso de

que existan resultados positivos dentro del | de Moran.

Ahora bien, al aplicar la técnica de autocorrelacion espacial (I de Moran) sobre los
indicadores fiscales construidos se obtuvieron los siguientes resultados (ver tabla 8).

Tabla 8. indices de Moran de las variables fiscales en la ZMVM durante el 2005 - 2016

Afio AGF RSD DTGD EF CA Ml

2005 0.350684 0.086545 0.204789 0.331098 0.0613785 0.296573
2006 0.188582 0.136051 0.392494 0.367248 0.0244893 0.178748
2007 0.389785 0.0438651 0.369709 0.48097 0.0810476 0.345291
2008 0.42109 -0.0822861 0.266529 0.333704 -0.0115466 0.223012
2009 0.461596 0.0410567 0.296226 0.330048 0.0810019 0.310333
2010 0.614915 0.10074 0.372893 0.481749 -0.0382845 0.330774
2011 0.540055 0.174587 0.332663 0.462074 -0.0547074 0.320414
2012 0.195866 0.00241086 0.410439 0.582888 0.0443745 0.559525
2013 0.497036 0.0939495 0.517178 0.567451 0.161435 0.453095
2014 0.557549 0.0827022 0.371481 0.575893 0.0744164 0.251851
2015 0.494199 0.0346219 0.469614 0.450228 -0.0167755 0.258048
2016 0.554994 -0.069331 0.521617 0.545528 -0.0797653 0.192227

Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI
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Los indicadores de Moran de las variables AGF, DTGD, EF y Ml son positivos de manera
continua desde el 2005 hasta el 2016, dicho resultado da evidencia de dependencia espacial;
mientras que por otra parte, variables como RSD y CA en algunos afios dan muestra de
indicadores negativos (en RSD, 2008 y 2016) (en CA, 2008, 2011, 2015, 2016), lo que
significa que en esos afos, estos indicadores no presentan similitud e influencia en las
decisiones de las demas entidades; ademas, hay que agregar que los resultados que si resultan
ser positivos, son bajos, lo cual, aunque da cuenta de dependencia espacial, no representan

impactos muy significativos entre los Municipios y Delegaciones vecinos (as) de la ZMVM.

Al tener evidencia de dependencia espacial entre la mayoria de los datos de esta
investigacion, puede confirmarse que el modelo para determinar la coordinacion
metropolitana a partir del proceso presupuestario es de tipo espacial y no un modelo centro
periferia, dando validez y significancia a este tipo de método para el analisis de coordinacion

metropolitana.

De este modo se asume aqui como ya se habia justificado antes, que el presupuesto permite
identificar a partir de los montos asignados y distribuidos-ejecutados una convergencia,
debido a que la forma en cémo se distribuyan los recursos econémicos entre las distintas
unidades de gobierno determinaran de cierta manera un patron de asociacion gracias a la
vinculacion y funcionalidad entre las entidades que provoca acciones compartidas al tratarse
de una ZM.

5.3 MODELO ESPACIAL - CLUSTERS; EL DESARROLLO URBANO Vs EL
DESARROLLO SOCIAL, LA [IDENTIFICACION DE PATRONES DE
ASOCIACION Y EVIDENCIA DE COORDINACION MEROPOLITANA,

Considerando el interés por identificar acciones y politicas de escala metropolitana, que den
cuenta de una actuacion conjunta en la ejecucion de programas y proyectos de interés comun,
se procede en este ultimo apartado, realizar un andlisis espacial que es quiza la parte mas
importante de todo el analisis realizado en esta investigacién, pues aqui, ademas de hacer
referencia a como se distribuyen los recursos en el territorio y la influencia de las acciones

de una entidad territorial sobre otros por su cercania como indicador de asociacion entre ellos;



COORDINACION METROPOLITANA EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO: UN ANALISIS A PARTIR DEL
PROCESO PRESUPUESTARIO DURANTE EL PERIODO 2005 - 2016

se identificara la convergencia en el uso de los recursos de la variable de inversion, pues aqui
interesa resolver el punto fuerte de la hipdtesis de esta investigacion, que aunque ya ha sido
atendida de cierta manera por el capitulo dos y tres, sera en esta parte, donde se corrobore de
mayor manera la existencia de convergencia en las acciones publicas orientadas al desarrollo;
y si, en definitiva, en la ZMVM hay presencia de cooperacion gracias al mapeo de clusters
que represente el conglomerado de entidades que reporten una misma direccion del gasto.

Si bien, en el capitulo dos se diagnostica que los recursos de inversion representa baja
participacion dentro del proceso presupuestario, en comparacion con las otras variables
fiscales, y en el tercer capitulo, contrario a lo que refleja el uso de los recursos, los planes de
desarrollo enfatizan ampliamente en atender esta variable con un sin nimero de proyectos;
esta contrariedad permite evidenciar que el discurso de los planes y el uso de los recursos, no
reflejan una complementariedad que permita la justificacion mutua de ambos elementos, que

por cierto, resulta fundamental en el ejercicio politico y la gestién publica de los gobiernos.

Identificando ese panorama, este Gltimo capitulo pretende responder lo grueso de esta
investigacion, pues de una manera mas profunda, a partir del analisis LISA*® basado en los
indicadores locales de asociacion espacial (I de Moran), se establecera la existencia o no, de
convergencia del gasto (méas especificamente de la inversion) entre unidades espaciales
vecinas de la ZMVM.

Lo anterior, facilitara la evaluacién de la coordinacién metropolitana a través de la
identificacion de un patron en el comportamiento de la variable de inversion, dicho patrén,
consistird en si los valores altos de una variable (para este caso la Inversidén) en una
localizacion estan asociados con valores altos en los vecinos** (patron que indique fenémeno
de propagacion) o viceversa®; indicando por medio de ello, la existencia o no, de

coordinacion fiscal entre las entidades de la ZMVM.

Es importante acotar aqui que este capitulo como ya se menciono, se centra basicamente en

la variable de inversion, pues los resultados obtenidos aqui, acompafiado de los hallazgos

43 “el método LISA descompone el indice | de Moran y verifica en cuanto contribuye cada unidad espacial a la
formacidn del valor general, permitiendo obtener un valor de significancia para cada cluster formado por los
valores similares de cada unidad espacial y sus vecinos” (Chasco, 2006, p. 44).

4 Influencia de alto uso de los recursos en las unidades espaciales cercanas.

4 Influencia de bajo uso de los recursos en las unidades espaciales cercanas.
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derivados de los capitulos anteriores, ayudaran a establecer si las acciones ejercidas mediante
el uso de los recursos econémicos (proceso presupuestario) revelan ausencia de convergencia
y dificultad para consolidar y sostener procesos de coordinacién metropolitana,
predominando en la disposicion y uso de los recursos econémicos, acumulacion y no
distribucion, ademés de una insuficiente formacion financiera de capital para el gasto en
infraestructura e inversion, que permita el desarrollo econémico, social y/o urbano dentro de
la ZMVM durante el periodo 2005 — 2016.

Grosso modo, la segunda parte de esta hipotesis “predominando en la disposicion y uso de
los recursos econémicos, acumulacion y no distribucién, ademés de una insuficiente
formacion financiera de capital para el gasto en infraestructura e inversion, que permita el
desarrollo econémico, social y/o urbano dentro de la ZMVM durante el periodo 2005 —2016”

ya ha sido atendida en los anélisis de los capitulos dos y tres.

Sin embargo, centrarse en la inversion no tiene la Unica pretension en este capitulo de
determinar si hay convergencia y coordinacion metropolitana®, sino que, gracias a la
desagregacion de las finanzas encontradas en el EFIPEM, podrén observarse también, las
magnitudes dirigidas hacia inversion social®’ (desarrollo social) e inversion urbana*
(desarrollo urbano) permitiendo a partir de estas variables, hacer un anélisis espacial por
medio del cual, se preste atencion a la dindmica de estos recursos y la direccién del gasto,
observando finalmente, si las intenciones de los gobiernos y las preferencias de estos, han
estado direccionados hacia un desarrollo urbano, o uno de tipo social.

5.3.1 Método: clUsters, estadisticos de LISA

El andlisis de clusters espaciales es una derivacion del analisis de autocorrelacién espacial

global que se evalta con el | de Moran. En este caso se construyen los estadisticos LISA

46 La variable inversion a diferencia de las otras variables inmersas en esta investigacion, constituye acciones
destinados a politicas que favorezcan o no a los vecinos y que puedan compartir los gobiernos para fomentar
ventajas entre ellos.

47 Se entendera como inversion social el gasto destinado a incrementar, mantener o recuperar la capacidad de
generacion de beneficios de un recurso humano (p. €j., educacion, capacitacion, nutricidn, etc.).

48 Se entendera como inversion urbana los gastos destinados a incrementar, mantener o mejorar las existencias
de capital fisico de dominio publico destinado a la prestacion de servicios sociales (p. €j., hospitales, escuelas
y vivienda — infraestructura, movilidad).
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(Local Indicators of Spatial Association) que permiten detectar patrones de autocorrelacion
espacial en pequefias areas de la region que se esta analizando globalmente (Anselin, 1995).

Si se define para una variable Z que resulta de la transformacion de X como: Z; = X; — X,

se puede construir el estadistico LISA, li, de la siguiente manera:

Z;
J

Donde m, = ¥;Z? equivale a la varianza de la variable Z.

El objetivo de este analisis es encontrar coincidencia de valores altos de una variable en una
ubicacion espacial i, asi como en las observaciones vecinas a dicha ubicacion. Este caso
corresponde a los clusters Alto-Alto (AA). También se pueden encontrar valores bajos en i
rodeados de valores bajos, que corresponderian a los cllsters Bajo-Bajo (BB).
Combinaciones Alto-Bajo (AB) y Bajo-Alto (BA) son también factibles.

Como el | de Moran identifica la relacion (influencia especial) entre las entidades que se
evallan (Municipios y Delegaciones), es posible detectar patrones de autocorrelacion
espacial en pequefias areas de la region que se estan analizando globalmente; de esta forma,

el indice de Moran identifica cinco tipos de conglomerados espaciales:

= Alto-Alto (AA): una unidad territorial con un valor de analisis encima del promedio,
rodeada por areas que se encuentran sobre la media con respecto a la variable de
interés. Estas unidades corresponden a los conglomerados calientes (hot spots).

= Bajo-Bajo (BB): una unidad territorial con un valor de analisis inferior al promedio,
rodeada por areas que se encuentran bajo la media en relacion con la variable de
interés. Estas unidades corresponden a los conglomerados frios (cold spots).

= Bajo-Alto (BA): presencia de una unidad territorial con un valor de analisis bajo,
rodeada por areas con valores por sobre la media de la variable de interés.

= Alto-Bajo (AB): presencia de una unidad territorial con un valor de analisis alto,

rodeada por areas con valores por debajo la media de la variable de interés.

123



= Relacion no significativa: presencia de unidades territoriales donde el valor de
andlisis de la variable de interés no se relaciona con los valores que presentan sus

VECInos.

Cuadrante 4 Cuadrante 1

BA AA
WZz t Cuadrante 3 Cuadrante 2
BB AB
Zy

Figura 15. Diagrama de dispersion de Moran
Fuente: Elaboracion propia a partir de Acevedo y Velasquez (2008).

Para determinar la coordinacion, seran los cuadrantes uno y tres los que representen su
existencia, ya que, en ambos casos, las acciones de los Municipios y Delegaciones
representardn una misma direccién; en otras palabras, existird en dichos cuadrantes
convergencia y no disparidad en las acciones de politica a la hora de ejecutar los recursos.
De manera mas detallada, los Municipios y/o Delegaciones ubicados en el cuadrante 1 (AA)
de la figura 15, seran los que experimenten mayores niveles de la variable fiscal analizada y
que, ademas, estan rodeados por otros Municipios y/o Delegaciones con altos niveles del
mismo. Por otro lado, el cuadrante Il (BB), indicara el mismo principio de convergencia
solo que de manera inversa, pues en este caso los Municipios y/o Delegaciones aglomerados
en este cuadrante representan bajos niveles de la variable fiscal y que, ademas, estan rodeados

igualmente por Municipios y/o Delegaciones con valores bajos.

Ambos casos (los descritos en el parrafo anterior), representarian la existencia de acciones
conjuntas dirigidos a resultados de interés comdn y donde las acciones presupuestarias de
cada Municipio y Delegacion reflejan presencia de cooperacién e integracion a la hora de
planificar y ejecutar los recursos, determinando ademas que dichas acciones han sido
dirigidas hacia un alcance metropolitano, independientemente si los resultados hayan sido
altos o bajos, simplemente importa aqui, que el uso de los recursos por parte de los

Municipios y Delegaciones representen una misma direccion.
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5.3.2 Resultados
= | de Moran

En general, de acuerdo a los resultados de Moran se puede observar que los indices son
positivos, lo que significa que entre las entidades de la ZMVM existe dependencia de los
resultados de inversion, lo que, en otras palabras, también da evidencia de convergencia y
cooperacion ente los Municipios y Delegaciones del Valle de México a la hora de ejercer

politicas de inversion publica.

Tabla 9. indices de Moran - Inversion en la ZMVM desde el 2005 hasta el 2016

Afio M MI (DU) MI (DS)

2005 0.296573 0.115138 0.289595
2006 0.178748 0.0828937 0.295525
2007 0.345291 0.239875 0.236931
2008 0.223012 0.0968679 0.127038
2009 0.310333 0.22095 0.0925736
2010 0.330774 0.211174 0.152644
2011 0.320414 0.214897 0.104333
2012 0.559525 0.460531 0.158136
2013 0.453095 0.461861 0.176292
2014 0.251851 0.255555 0.0995796
2015 0.258048 0.248302 0.180832
2016 0.192227 0.182319 0.232186

Fuente: Elaboracién propia a partir del EFIPEM, INEGI

De los Indices de Moran hay que recordar que entre mas cercano sea a uno, mayor
dependencia e influencia existira entre las unidades espaciales vecinas y en correspondencia
con el analisis de LISA, significara mayor existencia de unidades espaciales que converjan

en los datos y con ello, la generacion de un cluster de mayor tamafio.

En ese orden de ideas, la inversion demuestra un comportamiento ciclico, alcanzando
mayores indices de dependencia en los afios 2012 y 2013 por lo que se espera en esos dos

afios una mayor convergencia (en cantidad) de Municipios y/o Delegaciones en el clister.
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Por otra parte, los menores indices se reportan en el 2006 y el 2016, donde muy
probablemente los datos en inversién no demuestren semejanza entre los Municipios y
Delegaciones de la ZMVM, lo que significaria, que en esos afios la presencia de cooperacion

y coordinacion en materia de inversion publica seria demasiado baja.

Ahora bien, de manera especifica la inversién en materia urbana y en materia social de igual
manera presenta oscilaciones, sin embargo, son notorias dos cosas: 1. Que es mas notoria una
tendencia a lo largo del tiempo, los indices no oscilan tan frecuentemente y, 2. Que las
tendencias de la inversion urbana y la inversién social son inversas mientras una incrementa
la otra decrece; esto Gltimo resulta sumamente importante, pues ante tal resultado se ve de
manera mas concreta la preferencia del gasto de inversion dentro de la ZMVM de manera

cooperativa y coordinada.

Al inicio del periodo de esta investigacion el desarrollo urbano no refleja importantes indices
de asociacion espacial, o que da cuenta que aunque existieran politicas que impactaran e
influyeran en los resultados de los vecinos, la cooperacion contaria con pocos Municipios
y/o Delegaciones del Valle de México; por otra parte, en contraste con el desarrollo social,
los resultados demuestran que los gobiernos de la ZMVM desde el inicio del periodo de
analisis de esta investigacion tenia mayores intenciones para coordinarse en politicas de
inversion que impactaran el desarrollo social, hecho que cambia a partir del afio 2010 donde
las intenciones de cooperacion son mayores en politicas de desarrollo urbano,
comportamiento que se sostiene hasta el 2015, regresando en el 2016 a politicas de desarrollo

social.

De alli, que resulte sumamente importante la existencia de una adecuada coordinacion
estratégica, que asegure que la asignacion de los recursos publicos corresponda con las
prioridades de gobierno y al logro de un mayor desarrollo urbano, econémico y social, de tal
suerte, que las unidades territoriales que conforman la region metropolitana avancen hacia
una estructura territorial integrada que responda a las demandas pablicas y sociales presentes

en el territorio (inversion, movilidad, empleo etc.).

A continuacién, derivado de los indicadores de Moran, se presentan mapas de clisters que

no son mas que esquemas de asociacion y distribucion espacial, donde se puede identificar
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de mejor manera la relacion de vecindad entre los Municipios y Delegaciones de la ZMVM
a partir de los resultados de inversion durante el periodo de estudio de esta investigacion.

Para el analisis de cluster es importante recordar que los indices de Moran determinan sus
resultados a partir de cuatro cuadrantes; sin embargo, anteriormente se mencioné que
importarian Unicamente el cuadrante uno (Alto — Alto) y tres (Bajo — Bajo), pues los
Municipios y/o Delegaciones ubicados en estas categorias reflejaran semejanzas y
convergencia hacia una misma direccion, las otras categorias por su parte, representarian
unidades espaciales con resultados distintos pero rodeado de un clister conformado por las
anteriores categorias, que de alguna forma, influyen en sus resultados ubicandolos ya sea en
el cuadrante dos*® (Alto — Bajo) o cuatro® (Bajo — Alto) pero que, sin embargo, no se asocian
ni convergen hacia una similitud en los resultados de inversion. Para diferenciar dichas
categorias el mapa de clusters estara representado con las siguientes caracteristicas de color
(ver figura 16).

Mapa de Clusters LISA
|:| Mo Significativo

B ato-ato
- Bajo-Bajo
] Bajo-Ato
[] ato-Bajo

Figura 16. Diferenciacion de categorias en el analisis de clusters.
Fuente: Geoda

=  ClUsters

En la serie de mapas 10 se puede observar que hay concentraciones espaciales que
demuestran similitud en los resultados de inversion entre diferentes Municipios y
Delegaciones, y que, por ende, dan evidencia de convergencia en los resultados de este tipo

de gastos. Particularmente en los mapas se puede ver que existen dos tipos de clusters, uno

4% Unidades espaciales con valores de inversion altos rodeados de unidades espaciales con resultados bajos
%0 Unidades espaciales con valores de inversion bajos rodeados de unidades espaciales con resultados altos
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que representa convergencia de unidades espaciales hacia gastos altos en inversién publica y
otro de unidades espaciales con gastos bajos en inversion; resulta interesante que
continuamente durante los 12 afios analizados estos clusters se ubican al oriente y al

occidente de la ZMVM respectivamente.

A partir del 2005 los clusters altos aparecen ubicados al nororiente de la metrépolis, con
aglomeracion de los Municipios Axapusco, San Martin de las Piramides, Tecamac,
Teotihuacan, Tepetlaoxtoc; sin embargo, al pasar de los afios, a partir del 2012, los clusters
se amplian y aunque mantienen una division en la ZMVM de oriente a occidente, ahora los
clusters altos se concentran méas hacia el centro de la metropolis, incluyendo Municipios

como Acolman, Texcoco y Chicoloapan.

Generalmente, los clusters bajos estan representados por la concentracion de las
Delegaciones de la Ciudad de México y Municipios del Estado de México como Jilotzingo,
Atizapan de Zaragoza, Cuautitlan lzcalli, Huixquilucan, Naucalpan de Juarez y Tlanepantla
de Baz; ahora bien, que la Ciudad de México se ubique en los valores bajos resulta como
algo paradgjico, pues en el avance de este documento se ha mencionado que las
Delegaciones al ser parte de la Ciudad de México como ciudad central de la metrépolis,
cuenta con una amplia variedad de servicios que representan altas demandas de inversion;
sin embargo, los resultados demuestran que aunque en la mayoria de los afios si convergen,
en realidad sus resultados son bajos, esto de cierta manera no resulta del todo sorprendente,
pues como se dijo en apartados anteriores como hipdtesis, es probable que la Ciudad de
México ceda la labor de inversion al sector privado que tiene mayores capacidades para

absorber dichos gastos y con la magnitud requerida.



Serie de mapas 10. Cluster de inversion
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Un dato atipico en estos resultados es la Delegacion Magdalena Contreras, pues no se
encuentra dentro del clisters Bajo — Bajo conformado en varios afios por la mayoria de las
Delegaciones de la Ciudad de México. Una explicacion a esto puede ser que, como la
Magdalena Contreras es en su mayoria reserva natural (con casi el 80%), la demanda de
inversion no es alta o de la misma categoria que permita generar de cierta forma, similitud

en los resultados de inversion con las demas Delegaciones.

Por otra parte, otro resultado importante es que algunas Delegaciones de la zona sur de la
Ciudad de México como Iztapalapa, Tlalpan, Xochimilco, Tldhuac y Milpa Alta tampoco
estad incorporada en los clusters en varios afios (2006 — 2013 y 2016), esto, probablemente
porque las zonas centrales de la ciudad tienen una mayor concentracion de servicios y
vialidades principales sin mencionar, ademas, que cuenta con alta intervencion de espacio
publico (embellecimiento, mejoramiento etc.). En el caso de la zona norte, es explicable que
se encuentre continuamente en el cllster, pues cuenta con la terminal del norte y vialidades
principales que conectan la ciudad con el Estado de México lo que produce que se incorpore
con las Delegaciones del centro en materia de inversion vial para la conexion con los demas

Municipios de la metrépolis.

Finalmente como parte de los objetivos de esta investigacion se busca determinar la dinamica
de la inversion en la ZMVM, esto quiere decir, identificar de qué manera los recursos, mas
explicitamente el gasto esta siendo usado, para ello, a continuacion se relaciona inicialmente
la magnitud del gasto total de inversion usado por los Municipios y Delegaciones del Valle
de México, este valor como la sumatoria de los gastos reportados en el EFIPEM de todas los
gobiernos de la metrépolis, ademas, se discriminan los valores de inversion reportados hacia
politicas de desarrollo urbano y los dirigidos hacia desarrollo social, esto con la motivacion

de observar la directriz de planeacion dentro de la ZMVM.
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Tabla 10. Inversion en la ZMVM 2005 - 2016

Afio Inversion social  Inversion urbana  Inversion total
2005 2452666550 4875898749 7328565299

2006 2478667637 4621361940 7100029577

2007 2972295384 5303563492 8275858876

2008 3792342991 8383605890 12175948881
2009 3811420131 6915002147 10726422278
2010 4561419728 6549229362 11110649090
2011 5729485261 8726425471 14455910732
2012 5632323897 7737154498 13369478395
2013 5870794849 8441152640 14311947489
2014 7888630965 13446057909 21334688874
2015 8323025932 13684312548 22007338480
2016 8131402970 14166712683 22298115653

Fuente: Elaboracién propia a partir de EFIPEM, INEGI
Nota: Los datos en rojo representan los periodos en los que la inversion (en su defecto inversion

social, urbana o total) se redujo, un cambio en la tendencia.

Como se puede observar en la grafica 1, por una parte, la inversion total presenta
comportamientos ciclicos hasta el 2013, encontrando los valores més altos en gastos de
inversion en los afios 2008, 2011 y 2013, reportando en el 2011 la inversion mas alta hasta
esa fecha con un total de $ 14.455.910.732; no obstante, a partir del 2014 la inversion se
incrementa de maneras considerables, alcanzando un total de $ 21.334.688.874 y logrando
en el 2016 una inversion de $ 22.298.115.653, lo que quiere decir que, desde el 2005 hasta
el 2013 la inversidn crecid en 95.29% mientras que desde el 2013 hasta el 2016, en tan solo

estos tres Ultimos afos, los gastos en inversion aumentaron en un 55.80%.
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Gréfica 1. Comportamiento de la inversion en la ZMVM desde el 2005 hasta el 2016

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

=@=inversion social ==@==inversién urbana

Fuente: Elaboracion propia a partir del EFIPEM, INEGI



A manera de explicacion puede decirse que este alto incremento en tan pocos afios de acuerdo
con la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2014)%, se debe a
que, en el 2014 se realizaron una serie de negociaciones y reformas dentro de un proceso
Ilamado Pacto por México, en el que los tres principales partidos politicos y el presidente,
adquirian como compromiso impulsar y no obstaculizar iniciativas y reformas en materia
econdmica, politica y social, lo que daria cuenta de una elevada asignacion presupuestaria a
las acciones de inversion dentro de las reformas y politicas aprobadas dentro de este pacto

impulsando un incremento en el gasto publico.

Resulta evidente que los gobiernos de la ZMVM invierten en mayor medida sus recursos en
materia urbana que en materia social. En esta parte es importante aclarar que la inversion
urbana por una parte comprende los egresos publicos dirigidos hacia politicas viales y de
infraestructura, construcciones etc. mientras que la inversioén social comprende aquellos
egresos que en el EFIPEM se denominan “Transferencias, asignaciones, subsidios y otras
ayudas” esta cuenta registra los gastos de las entidades dirigidas hacia programas de salud,

educacion y de promocion al mejoramiento e impacto de la calidad de vida.

Por otra parte, debido a los incrementos del gasto publico, en el 2014 México presentd un
estancamiento econdémico y un alto déficit fiscal debido a la disminucién en los ingresos, lo
que dejaria como resultado escenarios desfavorables para los afios posteriores, sin embargo,
lo que sucede es lo contrario, pues la inversion en la ZMVM sigue creciendo, quiza, porque
aunque los escenarios de ingresos sean desfavorables, lo cierto es que, el gobierno del
entonces presidente Enrique Pefia Nieto recurrié al incremento de deuda puablica, inyectando
liquidez (trasferencias) a las municipalidades, para de esta manera ejercer un mayor nivel de

gasto y de esta forma, lograr las metas de crecimiento de la federacion.

Ahora bien, como puede observar en la anterior tabla (tabla 10), la inversién social presenta
mayor estabilidad al contrario que la inversion urbana y no tiene cambios tan abruptos al
pasar de los afos, lo que significa que la asignacion de inversion social no fue demasiado
arbitraria y que siguieron una continuidad en el tiempo; de cierta manera, este

comportamiento puede resultar l6gico dentro de la dindmica de crecimiento econémico

51 Estudio econdémico de América Latina y el Caribe,
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/36970/14/Mexico_es.pdf



donde predominan en los resultados de indicadores de crecimiento mayores gastos en
infraestructura y donde a la larga, termina siendo este tipo de inversiones una ruta de los

gobiernos para impulsar otras variables y sectores como el empleo entro otros.

Las dindmicas vistas en la inversion urbana y la inversion social por sus magnitudes
permitirian concluir que la ZMVM en realidad tiene una agenda dirigida hacia la generacion
de inversiones en infraestructura, vialidades etc. y de cierta forma es cierto en valores
absolutos, sin embargo, no resume la directriz de planeacion metropolitana en el valle de
México, pues como bien lo dice Rojas (2017), las principales demandas urbanas de las
metrépolis no pueden enfrentarse sin la existencia de coordinacion, la cual debe construirse
a partir de una conciencia metropolitana, una claridad que permita su funcionalidad y una
parte operativa que la garantice, lo que en suma quiere decir que, determinar las acciones de
inversion de manera individual no responden a las verdaderas demandas y a la construccion
misma de la metrdpolis, pues como ya se ha mencionado, la solucién de los problemas que
comparten los territorios metropolitanos deben atenderse mediante acciones conjuntas y
cooperativas que resulten en beneficios compartidos y que garanticen el impulso de la regién

en si misma.

En ese orden de ideas, lo dicho por Rojas se podra confirmar mediante los analisis de
autocorrelacion y clasters usados dentro de esta investigacion, pues podra verse en los
resultados si la inversién responde a una dindmica cooperativa, en donde suplir tanto las
demandas urbanas y sociales se garanticen desde la funcionalidad y operatividad en la que

orbita una ZM, basicamente, la coordinacion y cooperacion.

Por lo tanto, a continuacion, se hace un andlisis espacial de dependencia de la inversion que
permita identificar la directriz de planeacion y el tipo de convergencia en el gasto dentro de
la ZMVM. Para ello, se analiza la relacion entre los Indicadores de Moran del desarrollo
urbano y desarrollo social, observando que estos son inversos (ver tabla 11), lo que significa
que, en el Valle de Meéxico en algunos afios, algunas unidades espaciales cooperan y se
coordinan en mayor medida para ejecutar inversion en materia urbana mientras que en otros,
hay evidencia que la tendencia cambia, demostrando una mayor cooperacién y coordinacion

hacia politicas de inversién social.
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Un dato atipico en este analisis de tendencia es el afio 2007 donde el indice de Moran arroja
valores similares tanto en inversion urbana como social, 0.239875 y 0.236931
respectivamente, esto puede significar que en ese afio pueden existir cooperacion hacia
cualquiera de esos dos tipos de inversion, no obstante, puede que no resulten ser los mismos

Municipios y/o Delegaciones, pero si, del mismo grado de asociacion espacial.

De acuerdo a los datos se puede identificar que las probabilidades de asociacion y
convergencia de entidades en la ZMVM hacia gastos de inversion social son mas altos a
partir de 2005 con relacion al desarrollo urbano, dicha tendencia se mantiene igual aunque
decreciendo hasta el 2008 donde se presenta un punto de inflexion y la dindmica de la
metrépolis cambia y se concentra mas hacia una cooperacion en inversiones de caracter
urbano, manteniendo esta dindmica hasta el 2013, y retomando en 2014 la probabilidad hacia

la inversion social.

Tabla 11. Tendencias en el Indices de Moran - Inversién social Vs inversion urbana en la

ZMVM

Afio MI (DU) MI (DS)

2005 0.115138 0.289595
2006 0.0828937 0.295525
2007 0.239875 0.236931
2008 0.0968679 0.127038
2009 0.22095 0.0925736
2010 0.211174 0.152644
2011 0.214897 0.104333
2012 0.460531 0.158136
2013 0.461861 0.176292
2014 0.255555 0.0995796
2015 0.248302 0.180832
2016 0.182319 0.232186

Fuente: Elaboracién propia a partir del EFIPEM, INEGI

En la serie de mapas 11 donde se construyen clusters de inversion social y de inversion urbana

puede comprobarse ya de manera mas clara los resultados mencionados
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anteriormente, pues en la conformacién de clister, las aglomeraciones de Municipios y/o

Delegaciones concuerdan con las tendencias identificadas en el Indicador de Moran.
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Nuevamente como en muchos otros resultados, la ZMVM presenta un patron divisorio en los
resultados, esta vez como puede verse en la serie de mapas 11, los valores altos se concentran
en Municipios del oriente de la metropolis mientras que los valores bajos en el occidente,
nuevamente esto no significa que sean niveles bajos en magnitudes absolutas, sino que, en
relacion con el total de sus gastos, el indice de inversion presenta una proporcion
relativamente baja. Este patron mencionado esta presente tanto en los resultados de inversion
urbana como social, no obstante, solo a partir del 2011 empieza a observarse una mayor

distribucion de los resultados y no es tan marcada la division en la ZMVM.

Sin duda alguna, en su mayoria existe aglomeracion de Municipios y Delegaciones con datos
gue convergen hacia un desarrollo social desde el 2005 hasta el 2008, alli, la tendencia hacia
que se agrupen los Municipios y Delegaciones del Valle de México es mas grande en
comparacion con las aglomeraciones de desarrollo urbano, a diferencia del afio 2007, donde
el desarrollo urbano presenta dos clisters importantes y equivalentes en magnitud de

aglomeracion al del desarrollo social en ese mismo afio.

A partir del 2009, las preferencias de inversion cambian, desde este afio la ZMVM cuenta
con una mayor aglomeracion de entidades que convergen en su mayoria hacia gastos de
inversion urbana, de nuevo observando el contraste de niveles relativos de inversion entre el

oriente y el occidente de la metrépolis.

Cabe destacar que a partir del 2012 la existencia de correlacion espacial y de convergencia
en los datos de inversion social se difuminan, casi podria decirse que por poco desaparecen,
demostrando que en la ZMVM las intenciones para que los Municipios y/o Delegaciones
inviertan en materia social es demasiado baja 'y poco coordinada, es decir, la insuficiencia
de clusters y su alta disminucidn en comparacion con los afios anteriores dan muestra de;
uno, una directriz de planeacion concentrada en infraestructura y vialidades (inversion
urbana); y dos, una muy baja cooperacion de entidades hacia politicas publicas y/o proyectos

de caracter social.
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Finalmente puede agregarse también grosso modo que menos del 30% del territorio muestra
evidencia de convergencia frente a las decisiones del gasto, lo que en resumidas cuentas deja
un escenario donde la cooperacion carece de representatividad dentro de la region
metropolitana del Valle de México y donde a manera de evolucion temporal no hay avances
que permitan identificar mejora en los mecanismos de coordinacién y mucho menos, una
sostenibilidad en los procesos que pudieron haberse llevado a cabo, al menos los resultados

de inversion dan evidencia de ello.
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CONCLUSIONES

No queda duda que es compleja la tarea para superar los problemas de coordinacion, sin
embargo, de acuerdo a lo tratado en este documento, deben considerarse enfoques de estudio
de coordinacion metropolitana hacia ejes distintos a los comdnmente tratados (anélisis
institucionales y legales), si bien, esto no quiere decir que estos enfoques sean obsoletos o de
poco impacto, pero, hay evidencia que los problemas subyacen en aspectos estructurales, los
dificiles problemas fiscales y de gobernabilidad, por lo tanto, es necesario considerar
extender los analisis de un buen gobierno y proyectarlos tanto en teoria y practica hacia los

problemas particulares de las areas metropolitanas.

De acuerdo con los resultados fiscales puede notarse que la ZMVM presenta baja capacidad
de sostenibilidad fiscal, pues en su mayoria, los recursos de ingresos son constituidos
basicamente por transferencias, hecho que provoca alta dependencia de los gobiernos del
Valle de México al gobierno central, por otra parte, la forma en la que los Municipios y
Delegaciones ejercen su gasto dan muestra de un territorio metropolitano que actda como
una sociedad fragmentada, con elecciones particulares y orientados hacia intereses politicos
especificos e individuales, resultando con ello una metrépolis con poca probabilidad de

articular una vision de largo plazo que apunte al bienestar colectivo.

Lo anterior deja de igual manera sintomas de una baja interrelacion de las distintas unidades
politico-administrativas del Valle de México que impide de cierta forma por medio del
presupuesto publico una funcionalidad basada en una gestidn eficiente de los recursos, y que
ademas asegure de manera generalizada para la region metropolitana un avance hacia un
proyecto global que supere la fragmentacion administrativa y la descoordinacidn presente ya

desde hace varios afios.

Aungue es claro que muchos de los municipios y especialmente las Delegaciones de la
Ciudad de México presentan algunas limitaciones juridicas y de atribuciones para obtener
ingresos propios considerables por medio de la tributacion, se considera que aun ante ese
hecho, las entidades que conforma la ZMVM debe fortalecer y avanzar hacia mecanismos de
creatividad financiera, incluso partiendo de una necesidad que trascienda mas alla de lo local

y también alcance la estructura del sistema financiero mexicano. En consecuencia, resulta
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importante que se considere un mayor estudio de la ley de coordinacion fiscal, de tal suerte
gue mejoren las condiciones y permita el incremento de las capacidades de los Municipios y
Delegaciones para ejercer su obligacion dentro del desarrollo integral de sus territorios; y
dado el caso de conurbacion y asociacion por funcionalidad, aporten de manera agregada al

avance y desarrollo mismo de la region metropolitana en este caso de la ZMVM.

Sin duda alguna, en la ZMVM existe una falta de vision integral de la metropoli, en cuanto
a la forma como se ejecutan los recursos, pues en el caso de los resultados hallados, al
momento de analizar el proceso presupuestario y la conformacion de clusters, es mas que
notorio que los problemas existentes dentro de la metrdpolis, muy seguramente, son
abordados de forma independiente por los Municipios y Delegaciones y no, como una sola

entidad socio — econémica, socio — territorial y socio — espacial.

Con respecto al andlisis de los planes de desarrollo, puede concluirse que estos carecen de
una suficiente mencién de lo metropolitano, es notoria una ambigliedad con respecto al tema,
incluso a la definicién de la ZM; ademas, aunque mencionan problemas adjudicados a la
metropolizacion, en sus diagndsticos aun es insuficiente la presencia de instrumentos de

planeacion y gestion.

Puede decirse que no existe del todo una visién de lo metropolitano en los documentos de
planeacion con un alcance de largo plazo, pues la vinculacién entre los planes de desarrollo
de los Estados de México, de Hidalgo y la Ciudad de México, aunque no es regla, si se
esperaria que por el propio echo de reconocerse como entidad metropolitana y entendiendo
gue comparten problemas y acciones que impactan a todo el conjunto, se consideren debido
a esa realidad, propoésitos de cooperacion que permitan reducir sus problemas y con ello

promover el desarrollo.

Ahora bien, al relacionar y analizar los planes de desarrollo y el proceso presupuestario en
conjunto, es notoria una discordancia entre ambos, pues mientras los planes aluden a grandes
proyectos y programas de inversion, en cantidad, parece que los niveles de gasto no reflejan
tal escenario, por otra parte, la mencién hacia politicas, programas y proyectos de impacto
social predominan ampliamente en los planes de desarrollo, sin embargo, lo que es notorio,

es que los valores hacia este tipo de gastos son mucho menores a los de la inversion urbana,
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lo que dejaria ver que, aparentemente la inversion dirigida a lo social resultara ser de tipo
asistencialista y no con grandes inyecciones presupuestales para lograr un sostenibilidad y

un impacto mayor de largo plazo.

Aungue la inversion ha ido en aumento segun los datos, lo cierto es que este tipo de gastos
aun muestran una distribucion heterogénea en el territorio metropolitano y ejercido (pudiera
ser) de maneras arbitrarias y sin planeacion como region, pues la evolucién de la cooperacion
0 de aglomeracion de unidades espaciales que presenten caracteristicas similares o
comportamientos homogéneos (convergencia), se reducen al paso de los afios, encontrando
incluso desde el 2014 hasta el 2016 (afios donde la inversion reportd6 mayores niveles)
menores conformaciones de clusters y menor evidencia de autocorrelacion espacial en cuanto

a inversion se refiere.

Bésicamente, pasados 11 afios desde el 2005, la ZMVM continua presentado ausencia de
coordinacion, una fragmentacion del territorio y malas practicas en cuento al uso de recursos
se refiere, dejando vacios que van mas alla de connotaciones legales, pues al fin de cuentas,
el problema apunta indiscutiblemente a la forma de gobernar y a las capacidades
administrativas de los gobiernos para cohesionar el territorio y fomentar una actuacion
conjunta que responda a las demandas y necesidades de un territorio tan complejo como lo

es una ZM.
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