Relaciones intermunicipales y gobernabilidad urbana
en las zonas metropolitanas de México:
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El fenomeno de metropolizacion en México data de la década de los cuarenta, sin em-
bargo fue hasta los setenta cuando surgieron los primeros instrumentos para regular el
fenomeno, tales como las “declaratorias de conurbacion” o el otorgamiento de facultades
a los municipios para asociarse. Desde entonces el fenomeno de metropolizacion se ha
extendido en la mayor parte de las ciudades grandes y medias del pais y ha obligado a
los municipios a negociar, encontrar acuerdos y dirimir conflictos. En este contexto la
nocion de “gobernabilidad urbana”, tal como es entendida por los cientificos, toma di-
mensiones inusitadas dependiendo de los intereses y proyectos de cada municipio. kn
el estado de Veracruz hemos identificado la Zona Metropolitana de Xalapa, donde co-
existen varios municipios en el mismo espacio urbano. La dinamica intermunicipal da
cuenta de los limites de la teoria de la gobernabilidad y de la dificultad que implica el
Sformular una agenda publica de gobierno aplicable en una escala metropolitana. En
este conlexto, en un primer momento abordaremos de manera sucinta los principales
supuestos que plantea la teoria de la “gobernabilidad urbana’; en seguida presentaremos
una cronica sobre los principales problemas que fueron observados en la Zona Metropo-
litana de Xalapa y que ilustran las dificultades que surgen al gobernar un lerritorio
Jfragmentado. En un tercer momento contrastaremos los planteamientos expuestos por la
gobernabilidad wrbana y concluiremos explicando las dificultades que enfrentan las
zonas conurbadas en México dentro del proceso de politicas puiblicas para la formulacion
de una agenda de gobierno a una escala metropolitana.
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Inter-Municipal Relations and Urban Governance
in Metropolitan Zones of Mexico:
the Case of the Metropolitan Zone of Xalapa

The phenomenon of metropolization in Mexico dates from the 1940s. However; it was not
until the 1970s that the first instruments arose for regulating the phenomenon, such as
the “conurbation declarations” or authorizing municipalities to associate. Since then, the
phenomenon of metropolization has spread to most of the large and medium-sized cities
in the country and forced the municipalities to negotiate, reach agreements and solve
conflicts. In this context, the notion of “urban governance” as understood by scientists,

assumes unexpected dimensions based on the interests and projects of each municipality.

In the state of Veracruz, we have identified the Metropolitan Zone of Xalapa, where vari-
ous municipalities coexist in the same urban space. The inter-municipal dynamic reveals
the limits of the theory of governance and the difficulty of formulating a public agenda of
government that can be applied on a metropolitan scale. In this context, the author begins
with a brief summary of the main assumptions of the principle of “urban governance”
followed by a chronicle of the main problems observed in the Metropolitan Zone of Xalapa,

which illustrate the difficulties that emerge when governing a fragmented territory. The
author then contrasts the proposals put forward by urban governance and ends by explain-
ing the difficulties faced by conurbated areas in Mexico within the process of Public Poli-
cies in_formulating a government agenda on a metropolitan scale.

Key words: municipality, government policy, urban government,
conurbation, government control, governance, metropolitan areas,
Veracruz, Xalapa.

Introduccion

En el presente texto pretendemos dar cuenta de las dificultades que
confrontan los gobiernos locales que forman parte de una zona me-
tropolitana para instrumentar politicas de desarrollo urbano, prestar
servicios publicos y disenar una agenda metropolitana de accién pu-
blica. Para ello hemos decidido apoyarnos en los planteamientos de la
teoria de la gobernabilidad urbana y contribuir a la reflexién que otras
disciplinas como la geografia, la economia, el derecho o la ciencia
politica han enriquecido. Hemos decidido dejar de lado los debates
todavia vigentes sobre la pertinencia y definiciéon de conceptos como
“conurbacion”, “metropolizacion”, “zona metropolitana”, etc., asi como
sus formas de medicién, y centrarnos en cambio en la caracterizacion
de las relaciones entre municipios metropolitanos a partir del caso de

' En este trabajo vamos a entender por zZMX al drea delimitada en la Actualizacion
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la Zona Metropolitana de Xalapa' (en lo subsecuente ZMX).

Asimismo hemos privilegiado la visién transversal y empirica de
las relaciones intermunicipales al abordar varios temas ilustrativos
de los limites de la teoria de la gobernabilidad urbana: el ordenamien-
to urbano, los servicios de agua potable y saneamiento, la localizacién
de un relleno sanitario, y la construcciéon de un libramiento para la
ZMX. Asi, presentamos en una primera parte una croénica de las inte-
rrelaciones politicas de los municipios alrededor de estos cuatro temas.
La seleccion de los mismos se justifica por su naturaleza técnica y po-
litica, que hace emerger de manera evidente los conflictos y acuerdos
entre los municipios. Estos ejes de analisis permiten comprender me-
jor tales conflictos o acuerdos, y su interpretacion.

Sin embargo no hemos querido dejar fuera al Gobierno Federal
como actor estratégico cuyas politicas publicas pueden llegar a influir
significativamente en las relaciones intermunicipales, motivo por el
cual incluimos la construccién de un libramiento para la ZMX promo-
vido por aquél, lo que nos permitié identificar la dinamica intermuni-
cipal frente a los proyectos de gran envergadura que lleva a cabo el
Gobierno Federal.

Dejamos fuera otros ejes de analisis como la seguridad y el trans-
porte publicos. La primera porque depende completamente del go-
bierno del Estado de Veracruz en presupuesto, equipamiento y logis-
tica, por lo que la participaciéon de los municipios es de facto nula'y no
aporta elementos de analisis de la dindmica intermunicipal, aun cuan-
do se trate de una policia intermunicipal. El segundo porque siendo
éstas concesiones a empresas privadas, corresponde a los municipios
un papel secundario. Por otro lado, la realizacién de un estudio sobre
el transporte implica la elaboracién de andlisis mds complejos y de
mayor alcance que el que presentamos aqui, por lo que decidimos
dejarlo como una linea de investigacion futura.

En un segundo momento, y situdandonos en el marco de la socio-
logia politica, intentamos caracterizar la postura de cada municipio y
de los actores que intervienen en la cuestion dentro de la dinamica de
poder de la zona metropolitana en cada uno de los temas a desarrollar.
En un tercer momento contrastamos los planteamientos expuestos por
la teoria de la gobernabilidad urbana con la realidad intermunicipal
observada en la ZzMX. Como reflexién final, intentamos evidenciar las

del Programa de Ordenamiento Urbano de la Zona Conurbada de Xalapa-Banderilla-Coatepec-
Emiliano Zapata y San Andrés Tlalnelhuayocan (Gobierno del Estado de Veracruz-Llave,
2002).
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dificultades que pueden presentar las zonas metropolitanas en el pais
dentro del proceso de politicas publicas para formular una agenda de
gobierno que trascienda el territorio municipal hacia una escala en la
que cabe cada vez un mayor nimero de municipios, y sobre todo de
poblacién en México: la escala metropolitana.

En efecto, a partir de la década de los cuarenta aparecieron las
primeras ciudades sujetas al fenémeno de conurbacién.? Hubo que
esperar mas de 35 anos para la promulgacién de la Ley General de
Asentamientos Humanos (LGAH), que fue aprobada el 20 de mayo
de 1976 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 26 (Azue-
la, 1999: 41). La LGAH dio origen a los primeros instrumentos de re-
gulacién del fenémeno de conurbacion; nos referimos a las Declara-
torias de Conurbacién y a los Programas de Desarrollo Urbano de
Zonas Conurbadas.® Al respecto Azuela (1999: 70) aclara que con ex-
cepcion de las zonas conurbadas, los planes derivados de esta ley no
tienen como objeto la ciudad, definida geograficamente, sino las cir-
cunscripciones politico administrativas, es decir, los municipios.

Sin pretender extendernos en las implicaciones de dicha ley sobre
las zonas conurbadas, debemos matizar la idea de Azuela pues los
perimetros definidos en los planes de desarrollo urbano de zonas co-
nurbadas tampoco tienen como objeto la ciudad (el espacio urbano
construido) sino vastas regiones que incluyen en ocasiones localidades
aisladas pero que se hallan cerca del area urbana continua. Mas rele-
vante aun es el hecho de que son varios los municipios que estan
parcialmente incluidos en los perimetros de la conurbacién y en oca-
siones la cabecera de un municipio periférico se encuentra fuera del
mismo. Esto tiene implicaciones muy importantes para el gobierno de
una zona metropolitana donde coexisten varios poderes ejecutivos
locales.

Esto ultimo nos remite al asociacionismo municipal como otro
instrumento para la gestiéon de zonas metropolitanas. El articulo 115
fraccion III permite a los municipios asociarse para la prestacion de
los servicios publicos. Llama la atencién sin embargo que ésta sea una
practica poco recurrente en las zonas urbanas. En efecto, de los
2 427 municipios del pais, 527 cuentan con un acuerdo de asociacion, y
de ellos sélo 43 corresponden a zonas urbanas (8% de los asociados

% Se trata de la Ciudad de México, que se conurb6 con el municipio de Naucalpan
del Estado de México, y también de las ciudades de Monterrey, Torre6n, Tampico y
Orizaba (Sobrino, 1996: 128).

#Véase el capitulo IV de la LGAH: “Sobre las conurbaciones”.
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y 1.8% del total nacional) mientras que 438 estan en zonas semiurba-
nas, semirrurales y rurales, es decir, 92% de los asociados y casi 20%
de la Republica (Santin del Rio, 2003: 167).

No s6lo las practicas asociacionistas son escasas en el pais, sino que
su frecuencia es mucho mas alta en las zonas rurales que en las urbanas,
probablemente porque en estas ultimas existen mucho mas elementos
en juego por la simple concentraciéon de poblacién, bienes, servicios,
infraestructura, equipamientos, electores, etc. que, en virtud del ejer-
cicio patrimonialista del poder en la cultura politica local mexicana, no
necesariamente incentivan la disposiciéon de asociarse. En todo caso,
no parece existir una articulacién en la teoria (por medio del derecho)
o en la practica (mediante el ejercicio de estas facultades) entre los
instrumentos y procedimientos administrativos aportados por la LGAH
y las facultades que se otorgan a los municipios para asociarse. Tenemos
la impresiéon de que ambos marcos juridicos han estado hasta cierto
punto disociados dentro de la reflexion juridica sobre las zonas me-
tropolitanas o conurbaciones.*

Si durante la década de los cincuenta se sumaron dos ciudades
mas, haciendo en total siete zonas metropolitanas (Sobrino, 1996: 128),
hoy dia el actual Programa de Desarrollo Urbano y Ordenacién del
Territorio, 2001-2006 (Sedesol, 2001) refiere la existencia de 46 zonas
metropolitanas en donde habita casi 70% de la poblacién del pais y
que concentran 76% del PIB nacional.® A pesar de esta transicién de
lo “urbano” alo “metropolitano”, son aun pocos los cientificos sociales
que han estudiado sus implicaciones en términos de las relaciones
intermunicipales para la gestion metropolitana. El espacio urbano
compartido obliga a los municipios a negociar y llegar a acuerdos para
la construccién de infraestructura, la provision de servicios publicos y
las politicas de ordenamiento urbano. ;Qué formas toma este tipo de
acuerdos y negociaciones? ¢Es posible gobernar una ciudad confron-
tada a una fragmentacién politica, administrativa y de poder?

* Para profundizar sobre el asociacionismo municipal o intermunicipalidad, se
recomienda ademas de la lectura de Santin del Rio, la de Janetti y Pontifies, 1996.

® De acuerdo con Juan Felipe Ordénez Cervantes, ex director general de Desarro-
llo Urbano y Regional de la Secretaria de Desarrollo Social (Camara de Diputados,

2002).



234 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

Consideraciones teérico metodologicas.
¢Por qué la gobernabilidad urbana y por qué Xalapa?

No es necesario hacer una revision exhaustiva de los estudios sobre la
metropolizaciéon en México para percatarnos de que la mayoria de los
mismos ha sido elaborada a partir de enfoques fundamentalmente
cuantitativos donde se ha otorgado ala demografiayala economia un
papel preponderante. Los procesos de urbanizacion, las caracteristicas
de la poblacion, la estructura del empleo y del mercado de trabajo, la
concentracion de lariqueza, asi como la integracion regional y funcio-
nal de actividades econ6émicas, entre otros ejes de analisis, han desem-
penado un papel capital para la delimitacién de una zona metropoli-
tana (Negrete y Salazar, 1986; Sobrino, 2003) o simplemente para su
estudio sistematico (Aguilar Barajas, 1995; Garrocho y Sobrino, 1995;
Garzay Rivera, 1993; Sobrino, 1996). Por ello hemos querido contribuir
con enfoques cualitativos, fundamentalmente a partir de la ciencia
politica, y de la sociologia politica en particular; enfoques que han
estado relativamente al margen del estudio sobre la metropolizacién.

Asimismo juzgamos que los estudios que asocian el proceso de
metropolizacién con sus implicaciones para la administracién publica
local y con las relaciones intergubernamentales son igualmente la
excepcion. Entre los pocos autores que han abordado este tema en
México estan Cabrero (1996), Villar Calvo (1998), Rowland (1999),
Ramirez Saiz (2002) e Iracheta (2001).

El fen6meno de metropolizacion visto por la ciencia politica y la
administracion publica data de la década de 1960 y se abord6 inicial-
mente en Estados Unidos, concentrandose en los problemas que en-
frentaban las grandes areas metropolitanas sujetas a una fragmentacion
de sus estructuras institucionales y politico administrativas. A partir de
entonces emergieron dos escuelas de pensamiento: la escuela de public
choice (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961) y la escuela de reformadores
(Woods, 1958). Quienes se adscribieron a la primera sostenian que
una ciudad fragmentada en varios gobiernos locales estimula la com-
petencia entre ellos y en consecuencia la innovacion en la prestacion
de servicios publicos, lo que favorece una eleccién racional de los ac-
tores econémicos para localizarse en el territorio. La gestion a escala
metropolitana estaria entonces subordinada a una cooperacién hori-
zontal entre municipios metropolitanos. Al contrario, quienes se ads-
criben a la segunda escuela defienden la instauracion de instituciones
metropolitanas fuertes, incluso de gobiernos metropolitanos que cu-
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bran el area funcional de la zona metropolitana, lo que permite una
mejor distribucion de los recursos publicos en el territorio y que par-
ticipen en el financiamiento de los servicios publicos quienes realmen-
te los consumen, evitando asi el fenémeno del “gorron” o free rider. Sin
establecer un veredicto riguroso, algunos expertos (Jouve y Lefévre,
1999) sugieren que las instituciones metropolitanas creadas desde
entonces y cercanas a la escuela de reformadores no respondieron a
las expectativas de los gobiernos locales ni de los nacionales.

Con la crisis del Estado benefactor, la globalizacion, las politicas
neoliberales y de ajuste estructural, asi como los procesos incipientes
de democratizacién y descentralizacion en favor de estratos subnacio-
nales emergioé una serie de actores, como la iniciativa privada, la so-
ciedad civil y las organizaciones no gubernamentales, entre otros
cuyos espacios de accion son precisamente los gobiernos locales. Para
muchos polit6logos que habian reflexionado sobre las mejores formas
de gobernar una zona metropolitana, la discusién entre los reforma-
dores y la escuela de public choice fue perdiendo sentido y una tercera
nociéon comenzo a escucharse en los circulos académicos y en el dis-
curso de los organismos internacionales a partir de los ochenta para
dar cuenta de la fragmentacién ya no sélo de las areas metropolitanas
y sus estructuras gubernamentales, sino de las instituciones y el poder
politico locales. Nos referimos a la governance, término anglosajon
acunado por la economia desde los anos treinta y que fue incorpora-
do en varias disciplinas a partir de las reformas estructurales enuncia-
das arriba.

En la medida en que las ciudades devinieron el lugar por excelen-
cia donde estas reformas tenian lugar y donde mas se observaban sus
efectos y contradicciones, muy pronto se adopt6 el término de urban
governance (Osmont, 1998: 21), que hemos decidido traducir en esta
ocasion como “gobernabilidad urbana”y que nos remite a la dificultad
que estan teniendo las élites politicas para gobernar el espacio local
(Novarina, 1997: 214). Actualmente no existe una definicién rigurosa
y consensuada del término, sin embargo algunos autores, particular-
mente de la escuela neoinstitucionalista, insisten en que la gobernabi-
lidad urbana es de hecho una realidad politica e institucional que se
sustenta en nuevos principios de acciéon publica de cardcter local, en
nuevas formas de regulacion politica, en nuevos procedimientos ad-
ministrativos entre distintos actores publicos y privados, y en la consi-
deraciéon de nuevas escalas territoriales de accién publica (Godard,
1997: 1-8).
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Mis que dar una definicién de la gobernabilidad urbana, preferi-
mos exponer los supuestos mds importantes que han generado con-
senso entre los estudiosos del tema. Por una parte, para la gobernabi-
lidad urbana la configuracién de poder supone la desaparicién de los
esquemas clasicos de “centro-periferia” y de las estructuras jerarquicas
y piramidales del ejercicio de poder, en beneficio de una pluralidad
de actores que disponen de cierta autonomia de podery decisién. Esta
teoria nos remite a la observacién del proceso de cooperacion entre
los actores, de los mecanismos de definicion de preferencias y de los
recursos materiales, intelectuales u otros dispuestos a ser movilizados
como fuente de poder (Novarina, 1997: 214-215). Asimismo la gober-
nabilidad urbana reconoce la fragmentacion e incoherencia a las que
se ven confrontadas la accién publica y las instituciones locales y sugie-
re en consecuencia priorizar las formas de coordinacién horizontales
y verticales entre los distintos actores politicos y sociales, lo que en
principio facilita conocer mejor la capacidad estratégica de los mismos
en la dinamica del proceso de negociacién (Le Gales, 1995).

En la medida en que el poder se encuentra disperso entre varios
actores e instituciones, su ejercicio esta condicionado por los acuerdos
que se logren entre el sector publico y los sectores privado y social. Sin
embargo la busqueda de eficacia en el ejercicio del poder implica la
necesidad de superar la resistencia de dichos actores a la accién gu-
bernamental.

Tratandose de una zona metropolitana fragmentada en varios
municipios, las relaciones intermunicipales poseen un potencial heuris-
tico para poner a prueba los planteamientos de la gobernabilidad
urbana; son ellas las que pueden evidenciar los limites de los supuestos
de esta teoria, las dificultades para gobernar una ciudad fragmentada,
y los retos dentro del proceso de politicas publicas para incorporar la
escala metropolitana en su formulacion.

En este contexto hemos identificado el estado de Veracruz como
escenario de varios casos de metropolizacion o conurbacién. Dentro
del sistema urbano nacional compuesto por 46 zonas metropolitanas
(Sedesol, 2001: 59), Veracruz cuenta con mayor numero de ciudades
sujetas a procesos de metropolizacion que cualquier otro estado del
pais (Zentella, 2004) (véase el cuadro 1). Ademas, es de los pocos que
no presentan el fenémeno de “macrocefalia”, ya que se trata de un
sistema urbano relativamente equilibrado donde cada zona metropo-
litana funciona como una metrépoli regional dentro de las siete regio-
nes que lo componen (véase el mapa 1). Después del Distrito Federal
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CUADRO 1

Zonas metropolitanas del estado de Veracruz, 2000

Zonas melropolitanas Poblacion
Coérdoba (4 municipios) 291 672
Coatzacoalcos (3 municipios) 342 686
Minatitlan (3 municipios) 352 404
Orizaba (11 municipios) 379 288
Poza Rica (4 municipios) 477 744
Veracruz (3 municipios) 661 216
Xalapa (5 municipios) 556 686

FUENTE: Covarrubias (2000). El autor se basé en las proyecciones del Consejo
Nacional de Poblacion (Conapo, 1998 y 1999).

y del Estado de México, es el estado mds poblado del pais con 6 908 975
habitantes (INEGI, 2001). Finalmente, es uno de los pocos estados que
cuentan con los tres tipos de zonas metropolitanas que pueden iden-
tificarse, a saber, una zona metropolitana que se encuentra en el inte-
rior del estado sin ser su capital, una zona metropolitana capital
de estado, y finalmente una zona metropolitana interestatal.’ Por todos
estos motivos juzgamos que Veracruz es un verdadero laboratorio para
entender y estudiar el fenémeno de metropolizacion en su naturaleza
politica y administrativa mediante el estudio de las relaciones intermu-
nicipales que tienen lugar en cada una de las zonas metropolitanas.
Nuestra decision de tomar el caso de la ZMX obedece a que esta
ciudad, ademas de su condicion de zona metropolitana, ha sido esce-
nario de varios casos de acuerdos y conflictos entre los municipios que
la conforman. Asi, intentamos desentranar ciertas posiciones politicas
e institucionales de los municipios para entender por qué hay consen-
sos en algunos sectores de la acci6bn gubernamental, y por qué en otros
hay conflictos. Por otro lado hemos tenido conocimiento de proyectos
de infraestructura promovidos por el Gobierno del Estado y por el
Gobierno Federal, lo cual juzgamos fundamental para caracterizar las

5 Se trata de la Zona Metropolitana de Tampico, que si bien se encuentra en el
estado de Tamaulipas, esta sujeta a procesos de metropolizacion con tres municipios del
norte de Veracruz, que son Pueblo Viejo, Panuco y Tampico Alto. Otros casos de esta
naturaleza son la propia Zona Metropolitana del Valle de México y las zonas metropo-
litanas de Puebla-Tlaxcala, Torre6n-Gémez Palacio-Lerdo; recientemente Monterrey-
Saltillo-Ramos Arizpe-Arteaga, que fue clasificada como tal por la Sedesol (2001) y la
zona metropolitana de Puerto Vallarta que concierne a los estados de Jalisco y Nayarit
(Sedesol, 2001).
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relaciones intermunicipales en el marco de proyectos promovidos por
otras jerarquias de gobierno y su influencia en la legitimidad y capaci-
dad de las instituciones municipales para gobernar.

Nuestro analisis consistié en una revision hemerografica relativa-
mente exhaustiva de los articulos publicados en varios periodicos loca-
les sobre los temas que aqui abordamos. Asimismo hemos tenido la
oportunidad de realizar entrevistas a profundidad a algunos funciona-
rios municipales en Xalapa, Coatepec, Banderilla y Emiliano Zapata, y
también a varios miembros de organizaciones civiles y no gubernamen-
tales, lo que nos proporcioné la version del sector social que requeria-
mos en nuestro caso de estudio. Ademas hemos apoyado nuestro ana-
lisis en documentos oficiales del gobierno del estado de Veracruz, tales
como programas de desarrollo regional, leyes, reglamentos y periédicos
oficiales. Procedimos al analisis y sistematizacion de esta informacion
de cardcter cualitativo tratando de identificar la posicion relativa de
cada municipio de la ZMX frente a los temas propuestos, es decir, las
relaciones intermunicipales, y teniendo como referente los plantea-
mientos arriba expuestos sobre la gobernabilidad metropolitana.

Cronica de las relaciones intermunicipales
en la Zona Metropolitana de Xalapa

El proceso de planificacion urbana en la Zona Metropolitana de Xalapa:
espacio de encuentro intermunicipal

Xalapa es una zona metropolitana compuesta por los municipios de
Banderilla (16 433 habitantes), Coatepec (73 536), Emiliano Zapata
(44 580) y San Andrés Tlalnelhuayocan (11 484). La poblacién muni-
cipal de Xalapa es de 390 590 habitantes, sin embargo en conjunto con
los otros cuatro municipios alcanza 536 623 (INEGIL, 2001)7 (véase los
mapas 1y 2).

El proceso de urbanizacién de Xalapa no tuvo mayores sobresaltos
hasta antes de la década de los cincuenta; la expansion urbana se dio
practicamente hacia todos los puntos cardinales. Sin embargo, después
de los cincuentay hasta 1980 las migraciones del medio rural aportaron
mas de 100 000 nuevos habitantes, lo que increment6 2.6 veces la

7 No se ha logrado acceder a las poblaciones por localidad, por lo que insistimos
en que se trata de la poblaciéon municipal, incluyendo las localidades de los municipios
periféricos a Xalapa que no necesariamente forman parte de la zona conurbada.
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poblacion y triplicé la extension del drea urbana, fundamentalmente
hacia el norte y el oriente. La construccion de la zona universitariay de
un hospital, la modernizacién de la infraestructura urbana, el trazo
de nuevas vias de comunicacion, asi como la instrumentacién de pro-
gramas habitacionales que emprendieron el Infonavit, el Indeco
y el Inmecafé, aceleraron y consolidaron este proceso (Palma, 2002:
12-13).

Fue durante el decenio de los ochenta cuando ocurri6 la conur-
bacién con los municipios de Banderilla al noroeste y de Tlalnelhua-
yocan al oeste y suroeste. Sin embargo las pendientes que definen las
faldas del Cofre de Perote constituyen una barrera natural al creci-
miento urbano, por lo que la extensién tuvo lugar fundamentalmente
al norte, sureste y este de la capital veracruzana. Fue también durante
este periodo que el area urbana perdi6 continuidad tras la formacion
de zonas habitacionales aisladas sobre terrenos ejidales en comunida-
des como Lencero, Estanzuela y E1 Chico, hacia el sur y sureste (Palma,
2002: 14).

Este fenomeno de metropolizacion justific6 la Declaratoria de
Conurbacién publicada en la Gaceta Oficial en 1989 y dio nacimiento
institucional y juridico a la zMX.® En 1991 se aprobé el primer Progra-
ma de Ordenamiento Urbano de la Zona Metropolitana, mismo que
fue actualizado dos anos después. Sin embargo no se publicé en la
Gaceta Oficial del Estado sino hasta el 16 de junio de 1998, por lo que tal
publicacién marcé el nacimiento de un programa de ordenamiento
urbano ya obsoleto en sus diagnosticos y propuestas de accioén publica.
Asi, otra actualizacion se imponia.

Para realizar la actualizacién, la Secretaria de Desarrollo Regional
y Urbano del Estado (Sedere), por medio de la Direcciéon General de
Ordenamiento Urbano y Regional (DGOUR), lanzé una licitacién pu-
blica para la “Actualizaciéon del Programa de Ordenamiento Urbano
de la Zona Metropolitana de Xalapa-Banderilla-Coatepec-Emiliano
Zapata-Tlalnelhuayocan”, mismo que atn no ha sido aprobado por el
Congreso local. El proceso que siguié dicha actualizacion es ilustrati-
vo de la forma que toman las relaciones intermunicipales en las poli-
ticas de ordenamiento urbano cuando se trata de una zona metropo-
litana, y da cuenta de la representaciéon que tiene cada municipio en

8 “Decreto de conurbacién de los municipios de Xalapa, Banderilla, Coatepec,
Tlalnelhuayocan, Rafael Lucio, Emiliano Zapata, Teocelo y Xico, declarado por el Poder
Ejecutivo del Estado”, Gaceta Oficial, 6rgano del Gobierno del Estado de Veracruz-Llave,
tomo 140, num. 12, Xalapa, 28 de enero de 1989.
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tanto miembro de un territorio que en principio tendria que ser pla-
nificado de manera conjunta.

Este mismo proceso muestra que el gobierno federal ya no es el
centralizador del conocimiento ni del expertise en materia de asenta-
mientos humanos, menos atn después de los procesos de descentrali-
zacion emprendidos durante la administracion de Miguel de la Madrid
en 1983. Sin embargo Xalapa, como tantos otros municipios, se ve en
la necesidad de solicitar a expertos independientes la elaboracién de
los programas de desarrollo urbano, mediante contratos entre el mu-
nicipio o el Estado y una empresa consultora. ;Qué consecuencias
podemos esperar de tal 16gica y cudl es su conexion con la represen-
tacion de la ZMX y las relaciones intermunicipales subyacentes?

Antes de las reformas estructurales instrumentadas por el Estado
mexicano, la planificacion urbana era reservada al expertise de las es-
tructuras gubernamentales. El Estado monopolizaba el savoir-faire de
la planificaciéon e imponia su propia representacion del territorio en
funcién de una estrategia de politica publica nacional, pero cuyas ac-
ciones se concretaban en espacios regionales y locales, sobre todo
durante la época de oro de la planificacién en los anos setenta (Hoff-
mann y Salmerén, 1997: 19). Hoy dia esto ha cambiado sensiblemente
y la elaboracién de programas de desarrollo urbano de centros de
poblacion se restringe al espacio local y se hace surgir a otros actores
locales antes invisibles. ¢Cual es la especificidad del proceso de elabo-
racién de las politicas y planes de desarrollo urbano cuando se trata
de una zona metropolitana?

De acuerdo con la descripcion hecha por el director de Desarrollo
Urbano y Obras Publicas de Banderilla,’ la DGOUR convoca a reuniones
periédicas entre los distintos equipos municipales responsables del
sector yla empresa consultora que gano la licitaciéon. Dichas reuniones
tienen por objetivo proporcionarle a la empresa toda la informacién
que requiera, socializar las propuestas sobre usos de suelo, densidades,
definicion de reservas territoriales, localizacion de equipamientos, etc.
y confrontar las mismas con los propios equipos de cada municipio de
la zona metropolitana.

En estas reuniones la empresa consultora parece ir mas alla de
sus clasicas funciones de asesoramiento técnico, pues debe negociar sus
propuestas con cada uno de los equipos municipales y ademas inter-
venir en la definicién de los objetivos, contribuir a la participacién

9 Entrevista realizada el 2 de octubre de 2002 en Banderilla.
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democratica,'’ e incluso a la busqueda de consensos, constituyendo asi
una suerte de “espacio de negociacién” (Gaudin, 1999: 190).

Este ambito de acercamiento intermunicipal no sélo concierne al
ordenamiento urbano, ya que otras areas de la administracién muni-
cipal como el agua potable y saneamiento o larecoleccion de desechos
solidos estan sujetas a encuentros y desencuentros entre los municipios
metropolitanos, lo que implica no sélo un cambio en la naturaleza del
espacio de negociacion, sino una reducciéon del mismo o incluso su
desaparicion, y por lo tanto el surgimiento de conflictos a partir de
decisiones emanadas del gobierno del estado o del gobierno federal y
que son percibidas como unilaterales.

En el caso del agua potable, alcantarillado y saneamiento, las re-
laciones intermunicipales se hacen mas explicitas, sobre todo cuando
se trata de sacar ventaja de la condicién de centralidad de Xalapa. Asi,
los municipios periféricos como Banderilla o Tlalnelhuayocan intentan
llamar la atencién para que la capital movilice recursos técnicos o de
financiamiento en beneficio de su poblacién, pues ellos mismos no
son capaces de satisfacerla. Esto sugiere la aplicacién del principio de
“subsidiaridad” dentro de las relaciones entre los municipios, en don-
de el municipio concentrador de los medios realiza aquello que los
otros no tienen la capacidad de hacer.

Agua potable y saneamiento: solidaridad intermunicipal
en beneficio de los municipios periféricos

En el caso de los servicios de agua potable y saneamiento, la cuestion
intermunicipal o metropolitana no se habia abordado sino hasta hace
poco, después de la transferencia que actualmente lleva a cabo el es-
tado de Veracruz hacia los municipios. Anteriormente el gobierno del
estado era el responsable de la provision del servicio a todas las locali-
dades por medio de una Comision Estatal de Agua Potable y Sanea-
miento. En 2001 fue Xalapa el primer municipio al que se le transfirié
la atribucién, pero poco se pensé en las implicaciones de esta transfe-
rencia al tratarse de una zona metropolitana que comparte una red de
infraestructura, de tal suerte que Xalapa no sélo deviene de manera

19 Para la aprobacion e instrumentacion de los planes parciales de desarrollo urba-

no en algunos barrios de la Ciudad de México, las empresas consultoras contribuyeron a
las formas de participacion democratica durante las consultas publicas que se hicieron
antes de su publicacién (Ziccardi, 2001).
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explicita el responsable de la gestion del servicio en su territorio, sino
de manera tacita en los territorios contiguos de los municipios perifé-
ricos, sobre todo de Banderilla y Tlalnelhuayocan.

Al respecto cabe mencionar que no sélo existen dudas sobre la
delimitacién municipal en la zona metropolitana xalapena,!! sino que
la division administrativa de ninguna manera impide la articulacion
funcional de la zona urbana. Asi, Xalapa provee del servicio a las co-
lonias precarias de los dos municipios vecinos, adyacentes al area ur-
bana. Por lo que concierne al resto de las localidades en Banderilla y
Tlalnelhuayocan, la “solidaridad” xalapena ya no llega, y la provision
continua siendo responsabilidad de la Comisién Estatal de Agua y
Saneamiento.

La contigiiidad por lo tanto parece ser determinante para entender
la forma en que Xalapa percibe y actia vis-a-vis los otros municipios.
El hecho de compartir la misma red de agua potable hace pertinente
la nocién de “espacio funcional” y justifica en principio el aprovecha-
miento de las economias de escala por la Comisién Municipal de Agua
y Saneamiento de Xalapa, lo que es totalmente consecuente con los
cobros por derechos de agua que realiza la Comision a aquellas colonias
que no pertenecen al municipio. Pero ni la contigtiidad ni la articula-
cion funcional agotan las formas que pueden tomar las relaciones in-
termunicipales, y el tratamiento de aguas residuales es un buen ejem-
plo de ello.

En efecto, actualmente no hay ninguna planta de tratamiento de
aguas residuales para la zona metropolitana. Sin embargo existe un
proyecto de desarrollo urbano en la comunidad de El Castillo al

! Cabe recordar que antes de la municipalizacioén de los servicios de agua potable
hubo un conflicto entre Banderilla y Xalapa por la pertenencia de ciertos barrios que
decian formar parte de uno u otro municipio. De acuerdo con lo expuesto por el direc-
tor de Desarrollo Urbano y Obras Publicas de Banderilla, algunas comunidades de ve-
cinos decian pertenecer a Banderilla y sin embargo pagaban el impuesto predial y los
derechos por el agua en Xalapa y viceversa. A fin de eliminar cualquier controversia al
respecto, se publicaron los limites definitivos en la Gaceta Oficial del Estado. Para que
no hubiera duda, el Congreso del estado determiné que el rio Sedeno seria la nueva
frontera entre los dos municipios. Esto implic6 para Banderilla la pérdida de casi la
mitad de su poblacién original (incluso de colonias de indiscutible pertenencia a Ban-
derilla), y en consecuencia, la reduccion de las transferencias de los fondos federales
del Ramo 33. Si antes del decreto Banderilla recibia de la federacion alrededor de 12
millones de pesos, para 2002 dichas transferencias se redujeron a 6 millones; sin embar-
go los programas previstos durante el trienio se habian disenado con el presupuesto
anterior al decreto (véase el “Decreto nimero 89 que determina de manera definitiva
los limites que dividen a los municipios de Xalapa y Banderilla”, Gaceta Oficial, 6rgano
de Gobierno del Estado de Veracruz-Llave, tomo 157, ndm. 151, Xalapa, 16 de diciem-
bre de 1997.
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oriente del municipio de Xalapa y colindante con el municipio de
Emiliano Zapata (Gobierno del Estado de Veracruz-Llave, 2000), asi
como el Programa Parcial de Desarrollo Urbano del Sector Oriente
(Gobierno del Estado de Veracruz-Llave, 1999b) que pretende des-
concentrar las oficinas del gobierno del Estado y construir otros
equipamientos publicos. Entre las acciones que se proyectan destaca
la construccién de una planta de tratamiento de aguas residuales que
beneficie a todos los municipios de la zona metropolitana. Segin
expone un funcionario de la Comisién Municipal de Agua y Sanea-
miento de Xalapa, dicha planta sera financiada esencialmente por
Xalapa y construida sobre terrenos de Emiliano Zapata. Xalapa
se comprometio a realizar obras publicas de base en beneficio de las
comunidades contiguas, pero que forman parte de Emiliano Zapata.
A cambio este municipio se compromete de manera tdcita a aportar
la mayor parte de las reservas territoriales de Xalapa, que se encuen-
tra limitada para crecer sobre su propio suelo dada la poca disponi-
bilidad y sus condiciones topograficas,'? compromiso que hasta ahora
parece estar mediado por acuerdos o convenios informales fuera de
cauces juridicos o institucionales.

Por otro lado, la Comisiéon de Aguas de Xalapa tiene otros proyec-
tos de saneamiento del rio Sordo, frontera natural con el municipio
de Coatepec. El funcionario entrevistado asegura que las acciones
emprendidasy financiadas por Xalapa beneficiaran a las comunidades
de ambas margenes del rio, lo que puede ser interpretado como un
acercamiento entre los municipios. Incluso relata que ha habido ini-
ciativas de colaboracién entre los dos municipios que no se han con-
cretado porque “antes no habia recursos. Ahora definimos mejor los
proyectos porque ya hay recursos”. Esta declaracion sugiere que la
disposicion de fondos publicos desempena un papel muy importante
en las relaciones intermunicipales, tan es asi que Xalapa esta dispues-

12 Esta version de los hechos la expuso uno de los funcionarios de la Comision de
Agua y Saneamiento gracias al cual se pudo acceder al organismo. La entrevista tuvo
lugar en Xalapa el 14 de octubre de 2002. Sin embargo por el momento no se tiene una
version suficientemente explicita de la disposicion que tiene Emiliano Zapata para apor-
tar la mayor parte de las reservas territoriales de la ZMX. No obstante no se puede ser
ajeno a las declaraciones del presidente municipal de Emiliano Zapata en el sentido de
que “desde hace 50 anos el municipio ha perdido 540 hectareas que fueron anexadas a
Xalapa”. El alcalde asegura asimismo que Emiliano Zapata no cedera mas de su territorio
para el crecimiento de la capital (véase El Diario de Xalapa, seccion A, miércoles 25 de
septiembre de 2002). Pese a esto, el programa de desarrollo urbano de la ZMX muestra
que la mayor parte de las reservas territoriales se encuentran efectivamente en el muni-
cipio de Emiliano Zapata, pues se trata de zonas aptas para el crecimiento urbano.
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to a dotar de agua potable a las colonias periféricas de los municipios
vecinos en la medida en que es €l quien percibe los ingresos por dere-
chos de agua.

El aprovechamiento de las economias de escala propias a redes de
infraestructura como el agua o saneamiento, sumado a la incapacidad
estructural de los municipios periféricos para proveer servicios esen-
ciales, sugiere que éstos estan dispuestos a permitir acciones de Xalapa
en su territorio. No obstante tales servicios urbanos no sélo se perciben
como bienes que son fuente de efectos positivos para el bienestar de
la ciudadania, sino también como generadores de males en la medida
en que son productores de aguas residuales, desechos s6lidos o toxicos,
contaminacion del aire, etc., todo lo cual se encuentra en el origen de
eventuales tensiones.

El problema de los desechos solidos

En 1990 el alcalde de Xalapa Guillermo Zuniga Martinez tomo la de-
cision de construir un relleno sanitario y sanear el basurero a cielo
abierto que se encontraba al este de la capital veracruzana, cerca de la
actual unidad habitacional Xalapa 2000. Como medida temporal fue
improvisado un basurero a cielo abierto en un terreno utilizado como
mina de arena en la comunidad de El Atorén, Coatepec, en el marco
de un acuerdo que firmaron las autoridades xalapenasy el propietario
del terreno. Mientras tanto se iniciarian las primeras obras de habili-
tacion para la construccion de un relleno sanitario regional en Pacho
Viejo, también en el municipio de Coatepec, que darfa servicio en
principio a los cinco municipios de la zona metropolitana, ademas de
los municipios de Xico, Rafael Lucio y Teocelo.!® Se tenia previsto
construir un centro de reciclaje para disminuir las descargas que reci-
biera el relleno sanitario.

3 En la declaratoria de conurbacién del 28 de enero de 1989 se incluia a los ocho
municipios; sin embargo los programas de desarrollo urbano que se publicaron poste-
riormente excluyeron a Xico, Rafael Lucio y Teocelo del perimetro de la zona conurba-
da, y en consecuencia de los diagnosticos, programas y proyectos propuestos. Descono-
cemos las razones por las cuales estos tres municipios fueron excluidos, pero juzgamos,
a manera de hipétesis, que una falta de recursos publicos para ejercerlos en obras con-
secuentes con la escala territorial explica la decision de disminuirla por medio de la
exclusion de los municipios mds alejados de Xalapa. Véase Gobierno del Estado de
Veracruz-Llave, Gaceta Oficial, 6rgano del Gobierno del Estado de Veracruz-Llave, tomo
140, nim. 12, Xalapa-Enriquez, 28 de enero de 1989.
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De acuerdo con lo expuesto por un miembro de una organizacion
civil a favor de la proteccién al medio ambiente,'* la localizacion del
basurero en El Atorén fue la peor decisiéon que pudo haberse tomado
ya que se trata de una mina de arena cuyo suelo expone los mantos
acuiferos a una contaminacién eventual, pues dada su permeabilidad
permite la infiltracion de lixiviados. Ademas se trata de un drea que
fue declarada “reserva ecolégica” por el Programa de Desarrollo Ur-
bano en vigor, en cuyas cercanias se encuentran zonas habitacionales
como La Pitaya, el Fraccionamiento Briones y la colonia Mariano Es-
cobedo, ademas de diversas escuelas publicas y privadas, el Instituto
de Ecologia y el Jardin Botanico. La habilitacién de El Atorén como
basurero a cielo abierto no sélo violent6 la vocacién de reserva ecol6-
gica de la zona, sino que fue mal acogida por la comunidad local que
supo organizarse en asociaciones civiles y generar una corriente de
opinién contra el basurero.

En otro orden de ideas, dadas las especificaciones técnicas propias
de un relleno sanitario, dificilmente un municipio puede asumir los
costos de su construccion, de ahi que Xalapa solicitara la participacion
del gobierno del estado argumentando que se trataba de un relleno
sanitario intermunicipal. El gobierno del estado se comprometi6 a
comprar un terreno apto para este tipo de usos. En principio la decisién
de localizacién no debié plantear ningin problema, pues ésta y las
acciones de habilitacién y construccion se encontraban previstas en
los programas de desarrollo urbano de la zona metropolitana. Sin
embargo la primera decision, la de localizacién, inicié una serie
de compras de terrenos en distintos emplazamientos, el comienzo de
trabajos de habilitacion para la entrada de camiones recolectores y
recepcion de las primeras descargas, y la paralizacion de toda accion
posterior provocada por las manifestaciones de los vecinos y los ejida-
tarios. Primero fue en Pacho Viejo, Coatepec; luego en el municipio
de Emiliano Zapata, donde el gobierno del estado habia adquirido ya
tres terrenos. Cada vez que el municipio de Xalapa iniciaba las obras,
inmediatamente la poblacion reaccionaba en contra.'®

Si respecto al ordenamiento urbano no sorprende percibir un
acercamiento entre Emiliano Zapatay Xalapa, en una suerte de “true-
que” de la reserva territorial que Xalapa necesita, por las obras de in-

4 Se trata de “Marangola, A.C.” Se entrevisté a uno de sus miembros el 14 de oc-
tubre de 2002 en Xalapa.

15 E] altimo terreno adquirido fuera de Xalapa se hallaba en la localidad de Pinol-

tepec, en el municipio de Emiliano Zapata. Las manifestaciones en contra no se hicieron
esperar. Véase Ll Diario de Xalapa, seccion A, 11 de diciembre de 2002.
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fraestructura basica que requiere Emiliano Zapata, el caso de los de-
sechos solidos es otra historia. La reaccién que provocé la noticia de
la construccién del relleno sanitario en Pinoltepec fue por demas
violenta. Los campesinos, que temian la contaminacién de sus acuife-
ros, no demoraron en manifestar su desacuerdo impidiendo la entra-
da de los camiones recolectores de Xalapa. Incluso tuvo que intervenir
la policia intermunicipal.

Asi, un quinto terreno fue adquirido por Xalapa y en Xalapa. En
efecto, el alcalde del municipio decidié comprar un terreno en la lo-
calidad de El Tronconal sobre territorio municipal, esperando asi
evitar cualquier conflicto con los municipios vecinos y sobre todo, no
tener que “depender de otras voluntades para continuar [el] programa
de limpieza en la ciudad”.'® Sin embargo las acciones dentro del propio
municipio no garantizan la ausencia de conflictos y las protestas de los
vecinos aparecieron inmediatamente.!”

Es evidente que en las relaciones intermunicipales las acciones y
decisiones tomadas por unos pueden beneficiar, dejar indiferentes o
perjudicar a otros. Las vias que toman estas relaciones cambian en el
momento en que interviene un tercero, sobre todo tratindose de un
actor cuyo estatus politico y administrativo parece conferirle una po-
sicion dominante, o en el mejor de los casos favorecida respecto a los
municipios de una zona metropolitana. Hacemos referencia, eviden-
temente, al Estado federal y a su propia agenda gubernamental y de
politicas publicas. En este contexto, icomo podriamos caracterizar la
“intermunicipalidad” en las zonas metropolitanas? ¢Cual es la dinami-
ca de las relaciones de poder entre los tres 6rdenes de gobierno?

Desacuerdos por el trazo del libramiento de Xalapa

En el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLC), el gobierno federal se dispuso, entre otras cosas, a modernizar

16 Véase El Diario de Xalapa, “En 12 semanas quedara lista la primera celda del re-
lleno sanitario”, seccion A, 15 de enero de 2003.

17 Se trata de un grupo de habitantes de la localidad de Chiltoyac, aproximada-
mente a un kilémetro al norte de El Tronconal, quienes impidieron la entrada de los
camiones recolectores argumentando que el futuro relleno sanitario contaminaria las
fuentes de agua potable de la localidad. Tal como en el caso de Pinoltepec, en Emi-
liano Zapata, la policia intermunicipal tuvo que intervenir. Véase El Diario de Xalapa,
“Usan fuerza publica para depositar la basura en Xalapa en El Tronconal”, seccion A,
6 de marzo de 2003.
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la infraestructura de comunicaciones con el fin de estimular los enca-
denamientos productivos entre México, Estados Unidos y Canada. Para
fortalecer la integracion econémica del sur y sureste del pais se firmo
una serie de acuerdos con los siete gobiernos de Centroamérica que
eventualmente darian nacimiento al Plan Puebla-Panama (ppp) (Mo-
rales, 2003: 39-41). El PPP se compone de varios programas que se
centran en ciertas regiones donde se pretende ejecutar obras de infra-
estructura con la colaboracién del gobierno federal y los gobiernos de
los estados. Tal es el caso del libramiento de Xalapa, cuyos objetivos
son alejar el trafico pesado de la capital veracruzana y facilitar el flujo
de mercancias y personas entre la Ciudad de México y el puerto de
Veracruz.

El primer planteamiento que propuso la construccién de un libra-
miento data del decenio de los setenta y proponia un trazo por el
norte y noreste de la zona urbana. Se traté de una propuesta nombrada
“Autopista Xalapa” y fue promovida por el estado de Veracruz en el
marco del Plan Estatal de Desarrollo Urbano y Rural de la época. Asi-
mismo las varias versiones de los programas de ordenamiento urbano
de la ZMX y el actual Programa de Desarrollo del Municipio de Xalapa
prevén el trazo por la misma zona, relativamente cerca del area urbana.'®
Por otra parte, la Asociacion de Constructores del Estado de Veracruz,
A.C. (ACEVAC) formul6 una propuesta dirigida hacia los mismos puntos
cardinales, pero mas alejada del drea urbana (véase el mapa 3).

El trazo por el norte y noreste de la capital cruza la zona definida
como reserva territorial por el programa vigente de ordenamiento
urbano de 1998 y por la actualizacién en curso, lo que en principio le
confiere un sustento juridico y en ultima instancia otorga una legiti-
midad politica a cualquier accién que emprendan los gobiernos del
estado o el federal.

A pesar de este consenso, en enero de 2001 el secretario de Co-
municaciones y Transportes del Estado de Veracruz anunci6 el trazo
del libramiento por el lado poniente y surponiente de la zona metro-
politana, siguiendo los contornos de la zona montanosa de las faldas
del Cofre de Perote. Esta decision moviliz6 a varios sectores de la opi-
nién publica y vecinos de los municipios de Xalapa, Tlalnelhuayocan,
Coatepec, La Joya y Emiliano Zapata contra tal proyecto, toda vez que
esa zona es una de las pocas que conservan manchones del bosque
mesofilo o bosque de niebla, ecosistema fragil que cuenta con una

18 Véase Gaceta Oficial del Estado de Veracruz-Llave, tomo 158, nim. 72, 16 de junio
de 1998, p. 119.
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notable biodiversidad de especies vegetales y animales endémicas en
peligro de extincion. Huelga decir que se trata de una zona montano-
sa, accidentada, de fuertes pendientes y con intensas lluvias'® donde
nacen los afluentes que alimentan los rios y mantos acuiferos de la
zona metropolitana (Gerez y Otero, 2002: 3).

El trazo propuesto por el secretario de comunicaciones viola varias
disposiciones en materia de regulacién de asentamientos humanos y
medio ambiente. Se trata por un lado del Programa de Ordenamiento
Urbano de la ZMX que define esta zona como “reserva ecologica” me-
diante tres decretos cuya utilidad es proporcionar servicios ambienta-
les tales como parques naturales, teatros a cielo abierto, turismo eco-
l6gico, e investigacion cientifica y conservar el drea como una zona
que amortigie el crecimiento urbano entre Xalapa y Coatepec.?’ Por
otro lado, el nuevo trazo pasa por alto un decreto de “area natural
protegida” de 606 hectdreas que data del 30 de septiembre de 1980 de
la regién de San Juan del Monte.?!

Otro inconveniente tiene que ver con el aumento del trafico en la
zona comprendida entre Xalapa y Coatepec, misma que ya se encuen-
tra sujeta a la presion del crecimiento urbano. Dado que el libramien-
to, tal como lo propone la Secretaria de Comunicaciones del Estado,
pasaria por esta zona, es previsible que su vida 1til se redujera signifi-
cativamente, pues el aumento del trafico en horas pico implicaria la
saturacion eventual de una via que supuestamente facilitaria la fluidez
del trafico.

Estas dificultades no se restringen a la esfera local o regional. El
Manifiesto de Impacto Ambiental (MIA) elaborado por una empresa
privada y remitido a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Na-
turales (Semarnat) como autoridad federal en la materia, mostré

19 Las precipitaciones van de 2 000 a 2 200 mm al ano. Por otro lado, gracias a los
grandes volimenes de neblina provenientes del Golfo de México que rozan la vegetacion,
un solo pino es capaz de captar e infiltrar 57.6 litros de agua por hora, ademds de la
proveniente de precipitaciones (Caudillo y Alatorre, 2002: 7).

% Se trata de tres decretos de “Zona de Reserva Ecolégica” de los dias 2, 8 y 13 de
julio de 1991, ratificados en la dltima actualizaciéon del Programa de Ordenamiento
Urbano de 1998 (Gerez y Otero, 2002: 7).

2l La Ley de Proteccion Ambiental del Estado de Veracruz nimero 62 estipula en
su articulo 66 que en un area natural protegida queda prohibido, entre otras cosas
“interrumpir, rellenar, desecar o desviar los flujos hidrolégicos [ademads de] realizar
actividades cinegéticas o de explotacion y aprovechamiento de especies de floray fauna
silvestre terrestre y acuaticas que no estén fundamentadas en un programa técnico de
aprovechamiento sustentable técnicamente fundado, y autorizado por las autoridades
correspondientes”. Véase Congreso del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, Ley
Niimero 62 de Proteccion Ambiental, 27 de junio de 2000.
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graves insuficiencias que la propia Semarnat refirio, pues se alude
Unicamente al namero de arboles por derribar, pasando por alto sus
efectos sobre el suelo, los cuerpos de agua, los cursos de los rios y las
especies animales. Estas insuficiencias motivaron a la Semarnat a dife-
rir el visto bueno y en consecuencia a posponer el inicio de las obras.
Sin embargo los habitantes de los municipios de Xalapa, Coatepec,
Tlalnelhuayocan, Emiliano Zapata y La Joya han informado sobre la
intromision a sus propiedades de empleados de la Secretaria de Co-
municaciones del Estado para clavar y numerar estacas y hacer brechas
en el terreno, advirtiendo que se trata de los primeros trabajos para la
construccion del libramiento de Xalapa.??

Es de llamar la atencién que a la fecha, con la excepcién de Coa-
tepec, donde uno de los regidores se manifest6 contra el nuevo trazo,*
no se hayan expresado abiertamente las opiniones en contra o a favor
de las autoridades de los otros municipios de la zona metropolitana.
En todo caso, es probable que la lejania de la decision implique una
indiferencia no sélo respecto al trazo del libramiento, sino incluso
sobre su construccion. O bien, si se tiene conocimiento del trazo y del
inicio de las obras (aun en ausencia del visto bueno de la Semarnat),
es probable que se trate de posiciones que no se ha logrado consolidar
y hacer publicas dentro del contexto politico metropolitano. Cualquie-
ra que sea el trazo del controvertido libramiento, son varios los muni-
cipios concernidos que se han mostrado indiferentes. La inica reaccion
visible, tal como hemos visto, tiene su origen en la movilizacién de la
sociedad civil. ¢A qué se debe esta indiferencia? ¢Se trata realmente de
una indiferencia o de un alineamiento de los municipios al proyecto
de la Secretaria de Comunicaciones del estado de Veracruz?

Sociologia politica de las relaciones intermunicipales
y representaciones de la Zona Metropolitana de Xalapa

Después de haber revisado estos ejemplos en que las relaciones inter-
municipales suscitan desde una solidaridad de facto, hasta desacuerdos
explicitos, proponemos una reflexion sobre la configuracién del poder

2 El cambio inesperado del trazo provocé la movilizacién de habitantes de estos
municipios en apoyo de los grupos ambientalistas y las organizaciones no gubernamen-
tales. Uno de ellos incluso monté un sitio en internet donde es posible consultar los
documentos, planos, normatividad federal y estatal, los inconvenientes del nuevo trazo
y otras opciones sugeridas. Véase http://www.libramientoxalapa.org.

% Véase El Diario de Xalapa, seccién A, 30 de septiembre de 2003.
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a una escala metropolitana sobre la capacidad estratégica de los mu-
nicipios que forman parte de ella, y sobre la del resto de los actores
que intervienen (el estado de Veracruz, el gobierno federal, las ONG).
En esta parte intentaremos responder a dos interrogantes: ¢C6mo
podemos caracterizar las relaciones intermunicipales en Xalapa y su
zona metropolitana?, y ¢cudl es el margen de maniobra de cada uno
de los municipios y actores para incitar o dificultar la toma de decisio-
nes en cuestiones como el agua potable o la construccién del libra-
miento? En un segundo momento intentaremos confrontar la especi-
ficidad de la dindmica intermunicipal con los planteamientos
expuestos por la teoria de la gobernabilidad urbana, pues se trata
justamente de mostrar que la particularidad de un espacio urbano
fragmentado politica y administrativamente plantea una serie de retos
en términos de la capacidad que tienen los organismos de gobierno
para ejercer su funcién, es decir, gobernar.

En lo concerniente al ordenamiento urbano habiamos menciona-
do que el sector privado, encarnado por la empresa consultora, puede
tener un papel determinante en la representacién de la zona metropo-
litana como territorio compuesto por varios municipios que es necesa-
rio planificar de manera conjunta. El hecho de que la Sedere haya
firmado un contrato con una empresa privada para la actualizacion del
Programa de Desarrollo Urbano es mads relevante de lo que parece,
pues mediante el contrato la empresa deviene no s6lo consultora y
procesadora de informacién, sino un verdadero actor, poco visible pero
importante, toda vez que en las reuniones a las que convoca la Secre-
taria, los municipios y funcionarios estatales del ramo se encuentran,
discuten, llegan a acuerdos y expresan inconformidades. Asi, la empre-
sa consultora parece desempenar la funcién de intermediaria entre el
estado de Veracruz y los municipios, y entre los municipios mismos.

De acuerdo con lo declarado por el director de Desarrollo Urbano
y Obras Publicas de Banderilla, la empresa consultora constituye una
suerte de “espacio consultor [...] donde participan activamente los
miembros de cada municipio”, quienes dan a conocer y socializan la
problematica mdas importante que les concierne. Este “espacio de
consultay retroalimentacién” entre el estado de Veracruz, los munici-
pios y la propia empresa, construido alrededor de ella, determina la
forma en que cada municipio se asume como parte de la zona metro-
politana. Sin este espacio de consulta cada municipio pareceria asu-
mirse y actuar de manera aislada, en funcién de sus propios medios.
Podemos sugerir que la representacion territorial de la zona metropo-
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litana esta determinada por la empresa consultoray pasa por su tamiz.
Sin embargo existen dos limitantes que obligan a matizar nuestros
planteamientos.

En efecto, en primer lugar el espacio de consultay retroalimenta-
ci6én entre los municipios y el gobierno estatal no determina forzosa-
mente la toma de decisiones sobre los grandes proyectos metropolita-
nos, a falta de un verdadero poder politico auténomo y unitario del
que si goza la instituciéon municipal. Es decir, una cosa es la represen-
tacion que cada equipo municipal manifiesta en funcién de su propia
problematica, y otro el poder real del que cada municipio dispone o
moviliza en el juego politico para la toma de decisiones. Asi, las accio-
nes publicas se siguen circunscribiendo a los territorios municipales,
pese a la condicién de “zona metropolitana” o de “conurbacién” y a
pesar de haber seguido al pie de la letra los procedimientos senalados
en la LGAH sobre las conurbaciones. Huelga decir que no se conoce a
la fecha documento alguno donde se establezca la asociacion entre
dos o mas municipios de la zona metropolitana para la prestacion de
algun servicio publico. En todo caso, el poder con el que cuentan los
municipios cuando se trata de llevar a cabo acciones publicas a una
escala metropolitana o regional coexiste con el poder del estado de
Veracruz o del gobierno federal, tal como lo hemos constatado en el
caso del relleno sanitario o el libramiento de Xalapa.

Otra limitante tiene que ver con el hecho de que la empresa con-
sultora desempena un rol determinante (sin forzosamente estar cons-
ciente de ello) para la construccion legitima de una nueva escala
de representacion de la accion publica, en el sentido de que se trata de
negociaciones entre los municipios, la empresay el estado de Veracruz
como convocante por medio de la DGOUR. Sin embargo juzgamos que
la legitimidad esta condicionada por el conocimiento que puedan
tener los diferentes sectores de la sociedad sobre las cuestiones que
afectan a todos los municipios de la ZMX, y no s6lo por el conocimien-
to de los equipos técnicos desarrollados en el seno de las burocracias
municipales o estatales, sobre todo tratandose de grandes proyectos
regionales como el relleno sanitario o el libramiento. En este sentido,
la construccion social y politica de la escala metropolitana estd atin en
desfase respecto al marco institucional y a los instrumentos juridicos
actuales, esencialmente de caracter técnico,* ejercidos por equipos
municipales herméticos y al abrigo del escrutinio publico.

24 Los asuntos que suelen tratarse en las reuniones son esencialmente la localizacion
de equipamientos colectivos, la asignacion de usos del suelo, la determinacion de den-
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Sin embargo, aun cuando el ciudadano medio no disponga de la
informacién que circula en estas reuniones, y a pesar de que se mues-
tre indiferente a la construccion social y politica de la escala metropo-
litana, su participacién se manifiesta gracias a proyectos regionales
decididos desde el gobierno federal, desde el estado de Veracruz e
incluso desde Xalapa como municipio central, y no s6lo por decisiones
que se tomen en reuniones de caracter técnico. Asi, el relleno sanitario,
el libramiento, y en menor medida el agua potable y el saneamiento
afectan muchos intereses individuales y colectivos en el seno de las
administraciones municipales y de la opinién publica.

En cuanto al servicio de agua potable y saneamiento, la represen-
tacién que se construye el municipio de Xalapa del resto de la zona
metropolitana estd determinada por su implicacion con el resto de los
territorios vecinos; lo hemos visto con la provision que realiza en co-
lonias de los municipios de Emiliano Zapata, Banderilla y Tlalnelhua-
yocan. Todos los planteamientos expuestos por los ingenieros del or-
ganismo municipal llevan a pensar que Xalapa desempena el rol de
“benefactor” hacia los otros municipios. Sin embargo la capital no
solamente participa en acciones publicas o de financiamiento de ser-
vicios urbanos, también se involucra en acciones que entranan conflic-
tos, desacuerdos y oposiciones que le asignan el rol de “villano”, sobre
todo en rubros delicados que muestran otra faceta de la intermunici-
palidad.

Es decir, si Xalapa tiene el consentimiento de Banderilla y Tlalnel-
huayocan para dotar del servicio de agua potable y saneamiento a
colonias colindantes con €l, en el caso de Emiliano Zapata se hace mas
explicito el “trueque” entre la dotacién del servicio que proporciona
Xalapayuna generosa reserva territorial que entrega Emiliano Zapata
y de la que Xalapa puede disponer. Si esta interpretacién es adecuada,
podriamos sugerir que los acuerdos intermunicipales en las zonas
metropolitanas estin mediados por una especie de “mercado de re-
cursos politicos” —se trate de territorio, de savoir-faire, de recursos na-
turales, de dinero o de capacidad técnica—, del cual se derivan politicas,
decisiones, programasy acciones en el territorio que debieran benefi-
ciar en principio a todos los actores.

sidades de poblacion, la decision sobre reservas territoriales, la compatibilidad de usos
de suelo y las propuestas de nuevas vias de comunicacion. Véase Secretaria de Desarro-
llo Urbano de Veracruz, Programa de Ordenamiento Urbano del Area Metropolitana de Xalapa-
Banderilla-Coatepec-Emiliano Zapata-San Andrés Tlalnelhuayocan. Carta de usos destinos y re-
servas, Grupo Sistema de Alta Direccion S.A., México, 1998 (tres planos).
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Sin embargo parece que no todos los actores se benefician pro-
porcionalmente de este mercado politico. La igualdad y reciprocidad
de los acuerdos estan subordinadas al tipo de “bien” que circule en el
mercado, y probablemente a las ventajas que el presidente municipal
en turno pueda obtener. Por ejemplo, la definicién de las reservas
territoriales de Xalapa sobre el municipio de Emiliano Zapata confie-
re tres ventajas esenciales para este iltimo: en primer lugar, una acciéon
publica financiada por Xalapa y por el propio estado de Veracruz
mediante los proyectos de agua potable y saneamiento, de la habilita-
ci6én de una serie de vias de comunicacion, la modernizaciéon de infra-
estructura, la construcciéon de hospitales, de un aeropuerto y de una
planta de tratamiento de aguas residuales; todo esto en el marco del
Plan Parcial de Desarrollo Urbano del Sector Oriente de la ZMX.

Lasegunda ventaja para Emiliano Zapata es el efecto “vitrina” o de
“marketing urbano” que estas acciones producen en algunos sectores
de la poblacion local que constituyen un mercado politico rentable y
susceptible de ser seducido con obras vistosas, pero sobre todo percep-
tibles para una poblacién que demanda resultados concretos y palpa-
bles en materia de servicios publicos basicos. La tercera ventaja es el
efecto simbodlico de estas acciones en el sentido de que las mismas
proporcionan un caracter mas urbano y de alguna forma mas “moder-
no” alas colonias y ejidos de Emiliano Zapata; caracter que la cabece-
ra municipal no parece poder proporcionar.

Otro ejemplo de las asimetrias en este “mercado de recursos poli-
ticos” que hemos sugerido lo constituye la relacién entre Xalapa y
Coatepec. Este ultimo municipio disfruta de mayor margen de manio-
bra que los otros municipios periféricos, pues cuenta con una poblacién
importante, una base gravable significativa, con su propia comision de
aguay saneamiento y con una identidad fuerte que percibe como una
amenaza las “incursiones” de la capital en su territorio.?® En esta rela-
cién, intensificada por el problema de los desechos sélidos y el basu-
rero a cielo abierto de El Atorén, la subordinacion de los acuerdos en
beneficio de los intereses particulares de cada municipio toma la forma
de “indemnizaciéon” o “compensacioén”, en principio oportunista, de-

% En una breve entrevista al alcalde de Coatepec, el municipe hizo un comentario
breve pero elocuente respecto al sentimiento de los coatepecanos hacia Xalapa: “los
peces gordos se comen a los pequenos”. Fue insistente en el sentido de que Xalapa tenia
que asumir las consecuencias de sus actos y controlar el crecimiento urbano que comen-
zaba a extenderse mas alld de sus fronteras, afectando al resto de los municipios vecinos,
refiriéndose al problema de la basura (entrevista realizada el 19 de octubre de 2002 en
el Palacio Municipal de Coatepec).
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mandada en este caso por Coatepec a Xalapa, de 10 millones de pesos
anuales (pesos de 2002) por la disposicion de sus desechos en El Ato-
réon.? Esta compensacion pareceria legitima, tal como es legitimo el
cobro que realiza Xalapa a los usuarios de los barrios periféricos de los
otros municipios.

En este sentido, las relaciones intermunicipales no sé6lo deben
concebirse como conflictivas o cooperativas en un sentido amplio del
término, sino también como un medio para equilibrar una relaciéon
de poder entre dos entes en igualdad de condiciones legales e institu-
cionales pero extraoficialmente desiguales, pues se trata de un muni-
cipio periférico y otro que es a la vez municipio central de una zona
metropolitana y capital de estado.

Si bien ninguno de los municipios conurbados quisiera depender
de lo que hace o decide otro, no parecen estar en posibilidades de di-
senar e instrumentar politicas auténomas o aisladas respecto de Xala-
pa. A nuestro parecer la desigualdad de poder politico y de medios
financieros frente a una accién publica entrana una dependencia de los
municipios de Banderilla, Emiliano Zapata y Tlalnelhuayocan respec-
to a Xalapa; tal dependencia se revela incomoda para Xalapa respecto a
Coatepec en lo que concierne a los desechos sélidos.

Si en términos del ordenamiento urbano los municipios intentan
sacar ventaja de ese “mercado de recursos politicos”, el hecho de
recibir la basura de Xalapa ¢implica una ventaja concreta para Coa-
tepec, o para Emiliano Zapata o para algin actor en particular invo-
lucrado con este sector? Para ciertos grupos privados (el propietario
del terreno, por ejemplo) la respuesta es en principio afirmativa, pero
desde un punto de vista politico el tema es bastante delicado, y aun
cuando existan acuerdos implicitos o explicitos para compensar con
obras publicas el hecho de transformar el area en una especie de
“municipio basura”, dichos acuerdos no garantizan de ninguna ma-
nera el consentimiento de todos los actores municipales ni de su
poblacion.

Esto se manifest6 cuando el estado de Veracruz intent6 adquirir
un emplazamiento adecuado para el relleno sanitario, primero en
Coatepec, luego en tres ocasiones en Emiliano Zapata, y en ninguno
de los casos se concret6 el propésito, pues se cometio6 la torpeza de no
consultar ala poblacién local. Sin embargo la produccion de desechos
s6lidos es constante y E1 Atorén continua funcionando en condiciones
sumamente precarias y sin ninguna especificacioén técnica para salva-

% Véase Ll Diario de Xalapa, seccién A, 10 de enero y 15 de enero de 2003.
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guardar, ain en forma elemental, los recursos naturales que rodean
el lugar.

Respecto al libramiento habiamos distinguido dos circunstancias
contradictorias: por un lado la opinién publica contra el proyecto, y
por otra la ausencia de posturas definidas de las autoridades munici-
pales, con excepcion de Coatepec. Esto explica que el grado de com-
promiso asumido por los actores para apoyar o impedir (incluso boi-
cotear) una decision puede cambiar en funcién del asunto en cuestion
y si éste les concierne directamente o no. Aqui la movilizacion de las
asociaciones civiles es muy importante pues emprenden acciones como
distribucion de propaganda, manifestaciones en las calles y los espacios
publicos, montaje de sitios en internet, € incluso realizan publicaciones
de cardcter cientifico en revistas que circulan en las universidades y los
centros de investigacion. Por su parte, el sector gubernamental se
muestra mucho mas discreto.

En efecto, los alcaldes de los municipios conurbados no se habian
manifestado hasta el dia en que se escribieron estas lineas ni a favor ni
en contra del libramiento por el este y sureste de la zona metropolita-
na, con la excepcién nuevamente de Coatepec.?” Podemos atribuir esta
aparente indiferencia al hecho de que los trabajos mayores de despla-
zamientos de tierra y la deforestacion no sean atun evidentes, o bien a
lalejania de las decisiones, tomadas discretamente en arenas federales
y estatales, sin que hayan permeado atun los espacios municipales y
ciudadanos. Asi, mientras que la provision de los servicios publicos
sigue siendo un asunto central para los municipios, no parece haber
una coincidencia entre las escalas territoriales (zona metropolitana
versus municipio) y las prioridades municipales o los intereses politicos
de los alcaldes.

Los limitados presupuestos municipales, la ausencia de instrumen-
tos de incitacion, y la poca o nula puesta en practica del asociacionismo
municipal, hacen que los municipios no participen en un proyecto
comun. No obstante, el espacio funcional irreductible compartido
entre los cinco municipios los obliga a encontrar formas multiples de
asociacionismo que dependen del tipo de sector de que se trate: desa-
rrollo urbano, agua potable, desechos s6lidos, proyectos federales, etc.,
y que condicionan la forma en que cada uno se asume como partici-
pante en la dindmica metropolitana.

Asi, para Banderilla, y de acuerdo con nuestra interpretacion del
discurso del director de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, el ejerci-

2 Véase El Diario de Xalapa, seccion A, 30 de septiembre de 2003.
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cio de la intermunicipalidad se hace a partir de la pertenencia al
programa de ordenamiento urbano de la zona metropolitana, de la
participacién de los municipios en las reuniones con la empresa con-
sultora, de los encuentros entre los alcaldes para sacar ventaja de los
proyectos promovidos por los gobiernos federal, estatal o incluso xa-
lapeno, como el “acuaférico” previsto en el Programa Integral de Sa-
neamiento de la ZMX que debera aportar caudales a las colonias vecinas,
o la planta de tratamiento de aguas residuales cuya construccion esta
prevista en Emiliano Zapata.

Coatepec, por el contrario, aun cuando participe en las reuniones
con los otros equipos municipales conserva cierta autonomia en tér-
minos politicos y financieros, lo que le permite controlar los servicios
de agua potable y saneamiento, y tomar decisiones que pueden llegar
a afectar a la zona metropolitana. Asi sucedi6 con el cobro de 10 mi-
llones de pesos anuales que le impuso a Xalapa, y el de 4 millones de
pesos a Emiliano Zapata para que pudiera depositar sus desechos en
El Atorén.®

Por lo tanto la construccion social y politica de la escala metropo-
litana se hace mediante representaciones a “geometria variable” en
funcién del sector de accién publica que esté en juego: ordenamiento
urbano, localizacién de equipamientos, construccion de infraestruc-
tura o provision de servicios urbanos bdsicos. En este contexto no
parece existir una coherencia interna entre los instrumentos de regu-
lacion de las zonas metropolitanas y los del asociacionismo municipal
con las decisiones y acciones llevadas a cabo por los municipios para
gobernar su propio territorio. Mds bien parece establecerse una espe-
cie de gobernabilidad urbana improvisada, estructurada alrede-
dor de decisiones y acciones municipales relativamente aisladas a
causa de desacuerdos, o bien articuladas por intereses que coinciden
en el espacio y en el tiempo.

Asimismo hemos podido observar que las relaciones intermunici-
pales pueden ir de la indiferencia (el libramiento) a la cooperacion
(el agua potable y saneamiento) e incluso al conflicto (los desechos
s6lidos). Por lo tanto, si hablamos de asociacionismo municipal, juz-
gamos que para el caso de la ZMX se trata de un asociacionismo “a la
carta” o “a la medida” del sector de accion publica de que se trate.

2 Véase El Diario de Xalapa, seccion A, 4 de marzo de 2003.
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Limites de la gobernabilidad urbana y retos para la formulacion
de una agenda publica en las zonas metropolitanas.
Comentarios finales

La cooperacion, la indiferenciay el conflicto parecen ser la expresion
de las diferentes formas que pueden tomar la administracion y el go-
bierno de una zona metropolitana en México, y que se caracterizan
por una fragmentacién no sé6lo del territorio, sino sobre todo de las
instituciones y de los cuerpos administrativos que, en nuestra opinion
y en el caso particular de la ZMX, trasciende la nocién de “gobernabi-
lidad urbana”. Habiamos expuesto que la gobernabilidad urbana su-
pone la desaparicion de los esquemas clasicos de “centro-periferia” en
la configuracién del poder; al contrario, se trataria mas bien de una
pluralidad de actores que disponen de un margen de maniobra rela-
tivamente amplio para ejercer un poder difundido e influir en la toma
de decisiones (Novarina, 1997: 213). Sin embargo en el caso de la ZMX
el esquema de centro-periferia parece persistir en algunos rubros tales
como los servicios de agua potable y saneamiento, ya que es Xalapa
quien centraliza los medios técnicos y financieros para proveer del
servicio a las colonias de los municipios periféricos.

Respecto a la posesion y ejercicio del poder, tal como sugerimos
anteriormente, la gobernabilidad urbana supone una configuraciéon de
poder dispersa entre varios actores € instituciones y su ejercicio esta
condicionado por acuerdos con otros actores publicos, privados y del
sector social (Le Gales, 1995). Sin embargo las reacciones de ejidatarios
y vecinos de las comunidades de Emiliano Zapata, Coatepec y Xalapa
respecto al relleno sanitario, e incluso las de las asociaciones civiles con-
tra el trazo del libramiento por el bosque de niebla, no parecen consti-
tuir un verdadero contrapeso frente a la accion del gobierno estatal o
el de Xalapa. En otras palabras, el poder esta mucho mds concentrado
que disperso y el hecho de negar sistemdticamente una consulta pu-
blica para la localizacién del relleno sanitario o para el trazo del libra-
miento sugiere que quienes concentran la informacién, y por lo tanto
el poder, no estan en la mejor disposicion de compartirlo.

Habiamos mencionado asimismo que la gobernabilidad urbana
plantea superar la resistencia de los interesados en la accion guberna-
mental como estrategia para garantizar la eficiencia en la toma de
decisiones. Para ello es precisa la definicion de arbitrajes entre los
actores, asi como recurrir de manera permanente a la negociacion
(Novarina, 1997: 215). En el caso de la ZMX no parece existir un “arbi-
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tro” que pueda proclamarse como tal. En todo caso, el inico que pu-
diera proclamarse arbitro es el gobierno del estado cuando se trata de
las relaciones intermunicipales, o bien el gobierno federal cuando se
trata de relaciones verticales donde instancias federales son llamadas
a participar, tal como la Semarnat para otorgar el visto bueno de los
MIA, o la Profepa para imponer eventuales multas. Sin embargo ambos
actores participan dentro de la dindmica del juego de poder en la zona
metropolitana. Dicho de otro modo, ambos actores son “juez y parte”
en las decisiones que se toman o se dejan de tomar. En este sentido la
eficacia buscada se encuentra mediada por el consentimiento o des-
acuerdo de uno u otro.

El ejemplo del libramiento es elocuente al respecto. El gobierno
federal y los distintos programas de desarrollo urbano consideraban
desde los anos setenta un libramiento por el norte y noreste de la
ciudad de Xalapa. La decisiéon de que pasara por otro lado fue tomada
por el gobierno del estado, lo que desencadené protestas de varios
actores en detrimento de la eficacia de la decision y pese al consenso
que existe sobre la necesidad del libramiento para evitar que el trafico
pesado siga transitando por la zona urbana. Por otro lado, si bien
existen diagnosticos detallados sobre las desventajas del trazo propues-
to por la Secretaria de Comunicaciones del gobierno del estado, éstos
no parecen servir como fuentes de arbitraje ni como contrapeso a la
decision de la Secretaria de Comunicaciones.

El caso de la ZMX, particularmente conflictivo desde varios pun-
tos de vista, parece sintetizar el retraso de los procesos de democrati-
zacion de la vida local en México. La persistencia de las practicas au-
toritarias en el ejercicio del poder y la continuacién de ciertas logicas
de toma de decisiones de antano nos hacen reflexionar sobre las com-
plicaciones para gobernar una zona metropolitana en el pais y para
elaborar una agenda de gobierno a esa escala territorial, y no es sor-
prendente reconocer dichas dificultades dentro del proceso de politi-
cas publicas para la conformacion de una agenda de gobierno.

En este sentido nos parece pertinente plantear algunas reflexiones
finales sobre la elaboracién de las politicas publicas en el contexto
cultural mexicano y sobre el juego politico en la ZMX que sirve como
ilustracién de dicho proceso. Si bien el caso que hemos abordado no
esclarece la totalidad del complejo proceso de politicas publicas en
México, da cuenta de lo que ocurre en los espacios locales en general,
y del desafio que representan las zonas metropolitanas en México no
s6lo como objetos de estudio, sino como espacio de accién publica en
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donde, pese a la existencia de instrumentos de asociacionismo muni-
cipaly de regulacion del fenémeno de conurbacion, la elaboracién de
una “agenda publica metropolitana” se manifiesta como tarea dificil.

Cabrero (2000: 220-221), al explicar el proceso de politicas publicas
en un contexto como el mexicano, advierte una propension al herme-
tismo en la definicién de la agenda, como sucedi6 cuando el gobierno
del estado cambi6 inesperadamente el trazo del libramiento sin hacer-
lo del conocimiento de otros actores, incluyendo a la ciudadania. Otra
particularidad es la autarquia de los grupos de expertos gubernamen-
tales en la formulacién de las politicas publicas, como las reuniones que
sostienen los grupos de expertos gubernamentales de cada municipio
para la formulacién del Programa de Ordenamiento Urbano. Es nece-
sario aclarar sin embargo que en este caso la participacién de la empre-
sa privada, en tanto experto no gubernamental, es signo de una aper-
tura, todavia modesta, de la burocracia municipal, y cuya manifestacion
mas avanzada son las consultas publicas de los programas de desarrollo
urbano, todavia mas simbolicas que sintomaticas de una verdadera
transparencia del proceso de la politica publica.

La busqueda de un equilibrio entre eficiencia y gobernabilidad y
no entre eficiencia y legitimidad, como se da en otros contextos nacio-
nales mas democraticos, es otro rasgo caracteristico de las politicas
publicas que se ponen en practica en México (Cabrero, 2000: 220). La
localizacién del relleno sanitario es elocuente al respecto: una vez
identificada la necesidad de construir un relleno sanitario parala ZMX,
y después de varios intentos infructuosos, el municipio de Xalapa
prefirié ponerlo dentro de sus propias fronteras so pretexto de evitar
la continuidad de los conflictos con comunidades campesinas, sobre
todo con los municipios vecinos, y asi superar la pardlisis de la accion
publica. La construccion del relleno sanitario en Xalapa favoreci6 la
gobernabilidad de la zona metropolitana, pero la decisién no fue su-
ficientemente legitima como para evitar que los propios habitantes de
Xalapa se mostraran reacios al relleno sanitario.

Si hemos contrastado la dinamica sociopolitica de las relaciones
intermunicipales con los principios planteados por la teoria de la go-
bernabilidad es para mostrar que en Xalapa, como en muchas otras
zonas metropolitanas en el pais, es mas atinado hablar de una especie
de “gobernabilidad urbana trunca”. Si bien es cierto que la fragmen-
tacion del territorio, de los intereses, del poder y de las capacidades
de accién constituyen un escenario altamente conflictivo y competiti-
vo entre los actores, también lo es que un escenario de este tipo entra-
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na necesariamente una dependencia mutua para movilizar los medios
econodmicos, técnicos, financieros, politicos o de cualquier otra indole
para sacar mayor provecho. Asi, los municipios y los actores de los que
hemos hablado son “socios”y “competidores” ala vez. En Xalapa, como
creemos es el caso de otras metrépolis mexicanas, la coercion, la con-
certacion, la neutralizacion y el arbitraje (Mabileau, 1994: 77) suelen
aparecer como caracteristicas inherentes a las relaciones intermunici-
pales.

La construccién social y politica de la “zona metropolitana” como
escala de accién publica —al margen de su construccion juridica, que
no fue tratada en el presente texto— esta condicionada por la existen-
cia de “referentes”® comunes, es decir, por un sistema de creencias y
valores que forman parte de la historia de una sociedad y que justifican
sus acciones. En la ZMX este referente se desdibuja a causa de la exis-
tencia de un sistema de valores que no parece ser compartido por todos
los actores y que se encuentra en una reconfiguracién permanente
mediante la accién diaria, en un proceso de aprendizaje, ensayo y error,
y compromisos inestables. Los acuerdos para la toma de decisiones y
la accién publica hacen emerger una red de actores cuyo poder de-
pende mas de la capacidad de cooperar que del seguimiento de la
norma o la detencién de posiciones institucionales.

Lo que ocurre en la zMX ilustra la dificultad de gobernar una zona
metropolitana, pues todos los procesos de la accién publica territorial
que se desarrollan alrededor de los temas aqui abordados sugieren
una situacién intermedia entre un estado de gobernabilidad urbana
en reconfiguracién permanente y otro de ingobernabilidad sistémica.
En este sentido cabe preguntarse si el contexto sociopolitico de la ZMX
se encuentra en una fase de gobernabilidad urbana “en retraso” o
“emergente”; si se trata de una gobernabilidad a diferentes velocidades
pero inacabada en su conjunto, o bien de un asociacionismo municipal
“ala medida”.

% Véase Bruno Joberty Pierre Muller, LEtat en action. Politiques publiques et corpora-
tisme, PUF, 1997.
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