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RESUMEN

La movilidad urbana es considerada como uno de los principales desafios para las zonas
metropolitanas de México, especificamente en contextos donde el aumento poblacional, la
expansion urbana y la fragmentacion institucional dificultan la coordinacidon entre gobiernos
locales. En la Zona Metropolitana de Pachuca, la desarticulacion de rutas de transporte publico,
las limitaciones en la planeacién integral y la ausencia de mecanismos permanentes de
coordinacion han generado condiciones que afectan la eficiencia de los desplazamientos y la

calidad del servicio.

La presente investigacion tuvo como objetivo disefiar una propuesta de Consejo Metropolitano de
Movilidad para la Zona Metropolitana de Pachuca, bajo un enfoque de gobernanza y
neoinstitucionalismo. Para ello, se realiz6 un analisis del marco normativo e institucional que
regula las facultades metropolitanas en materia de movilidad en el Estado de Hidalgo, asi como un

diagnostico de la situacion actual del transporte publico en la region.

Los resultados permitieron identificar que, si bien existe un andamiaje normativo que reconoce la
necesidad de coordinacion metropolitana, persisten limitaciones institucionales que dificultan la
gestion integral de la movilidad. Asimismo, se observd que la desarticulacion de rutas y la
insuficiente coordinacion entre actores publicos y privados inciden en la ineficiencia operativa del

sistema de transporte publico.

Como resultado, se propone la creacion de un Consejo Metropolitano de Movilidad integrado por
autoridades gubernamentales, operadores del transporte publico, instituciones académicas y
representantes de la sociedad civil. La propuesta busca fortalecer la coordinacién intermunicipal,

promover la participacion ciudadana y generar informacion estratégica para la toma de decisiones,



contribuyendo al fortalecimiento de la gobernanza metropolitana y a la construccion de soluciones

mas integrales para la movilidad en la Zona Metropolitana de Pachuca.

PALABRAS CLAVE: Gobernanza metropolitana, Movilidad wurbana, Coordinacion

intermunicipal, Participacion ciudadana, Zona Metropolitana de Pachuca.
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ABSTRACT

Urban mobility is considered one of the main challenges for metropolitan areas in Mexico,
specifically in contexts where population growth, urban expansion, and institutional fragmentation
hinder coordination among local governments. In the Pachuca Metropolitan Area, the lack of
public transportation route integration, limitations in comprehensive planning, and the absence of
permanent coordination mechanisms have created conditions that impact commuting efficiency

and service quality.

The objective of this research was to design a proposal for a Metropolitan Mobility Council for
the Pachuca Metropolitan Area, using a governance and neoinstitutionalist approach. To achieve
this, an analysis was conducted on the regulatory and institutional framework governing
metropolitan mobility competencies in the State of Hidalgo, alongside a diagnosis of the current

state of public transportation in the region.

The results identified that, although a regulatory framework exists that recognizes the need for
metropolitan coordination, institutional limitations still persist, hindering the comprehensive
management of mobility. Furthermore, it was observed that the lack of route integration and
insufficient coordination between public and private actors contribute to the operational

inefficiency of the public transportation system.

Consequently, the creation of a Metropolitan Mobility Council is proposed, comprising
government authorities, public transportation operators, academic institutions, and civil society
representatives. The proposal aims to strengthen inter-municipal coordination, promote citizen

participation, and generate strategic information for decision-making, thereby contributing to the



Xl

reinforcement of metropolitan governance and the development of more comprehensive solutions

for mobility in the Pachuca Metropolitan Area.

KEYWORDS: Metropolitan governance, Urban mobility, Inter-municipal coordination, Citizen

participation, Pachuca Metropolitan Area.
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INTRODUCCION

El fendémeno de lo metropolitano ha alcanzado el interés general no sélo de académicos e
investigadores a lo largo y ancho del mundo. El efecto de este fendmeno ha estado presente durante
las ultimas décadas en los gobiernos de todo el globo terraqueo, sin embargo, el estar en el mapa

de algunos actores no implica necesariamente que esté dentro de la agenda publica.

En ese sentido, hablar de lo metropolitano, es hablar de temas publicos que algunos
gobiernos enfrentan en conjunto. Se puede hablar de movilidad, seguridad, desarrollo urbano,
medio ambiente -solo por mencionar algunos ejemplos-, pero, sobre todo, hablar de lo

metropolitano es hablar de coordinacién, de comunicacion y también es hablar de instituciones.

Existen cada vez mas sociedades complejas y diversas que enfrentan grandes retos, entre
ellos, la prestacion de servicios publicos eficientes y eficaces, asi como la garantia de sus derechos
fundamentales y humanos, mismos que van de la mano con lo primero. Por eso, la necesidad de
enfatizar la importancia de gobiernos coordinados, con miras de cooperar con otras autoridades y

poderes, a fin de solucionar problemas comunes y que requieren de ayuda mutua.

Los modelos tedricos sobre la gobernanza y el neo institucionalismo, permiten ser el
sustento y la vision para generar una propuesta de gobernanza para la Zona Metropolitana de
Pachuca, misma que concentra a la mayoria de la poblacion en la entidad y que permite proyectar

los retos que enfrenta la entidad en las proximas décadas.

I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
De acuerdo con el Banco Mundial (2020), actualmente el 56 % de la poblacion mundial vive en

las ciudades y se estima que para el afio 2050 serdn al menos 7 de cada 10 personas. Dentro de las
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proyecciones de mayor crecimiento urbano, nuestro pais se encuentra en 8° lugar, con 144.9

millones de personas viviendo en estas zonas. (INEGI, CONAPO & SEDATU, 2023).

En ese tenor, los gobiernos han enfrentado grandes dificultades para proveer los servicios
indispensables que tienen por obligacion brindar a su poblacion, por lo menos en nuestro pais
17.9% de la poblacién no tiene acceso a los servicios basicos (CONEVAL, 2022). Lo anterior, ha
orillado a los gobiernos a generar alianzas, acuerdos y coordinacion con otros municipios y

entidades cercanas a fin de garantizar algunos de estos servicios.

De ahi que la gobernanza metropolitana ha sido un tema de gran interés y estudio en los
ultimos anos derivado de la urgencia de entender la capacidad entre actores de organizacion,
construccion de estructuras y acciones coherentes que permitan buscar soluciones a problemas

colectivos (Costa & Lui, 2020).

II.  JUSTIFICACION
Una de las principales razones que motivan la creacion de este trabajo es la consolidacion de una
linea de investigacion en la entidad que permita comprender, continuar y profundizar el fenémeno
metropolitano a partir de la vision de los gobiernos municipales y su relaciéon con el gobierno

estatal, asi como otros actores sociales.

Recientemente, en un ejercicio que se realiza cada cinco afos, instituciones que han sido
referentes en el pais para delimitar a las zonas metropolitanas en México, han tomado nuevos
criterios para profundizar y delimitar aun mas estas zonas, lo que repercute también en la entidad,
y sus zonas metropolitanas, desincorporando algunos municipios para el caso de la Zona

Metropolitana de Pachuca (Epazoyucan y San Agustin Tlaxiaca), motivando ain mas a la presente
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investigacion de indagar la zona metropolitana de la entidad, a la par, que las propias instituciones
locales dimensionan los cambios que tomaron las autoridades del orden federal (INEGI, CONAPO

& SEDATU, 2023).

Finalmente, resulta interesante que en la mayoria de los estudios sobre el fendémeno
metropolitano solo se enfoquen desde el aumento de la densidad poblacional, asi como desde una
optica del urbanismo. Lo cual excluye casi por completo el reconocimiento de mecanismos
institucionales para atender dicho fendémeno en los gobiernos nacionales y locales. Pese a esto
ultimo, los aportes que realiza Tomas (2018), asi como investigaciones internacionales podrian
lograr la identificacion de los tipos de gobernanza metropolitana, en las zonas metropolitanas de

México y particularmente en la Zona Metropolitana de Pachuca que se encuentra en Hidalgo.

I11. OBJETIVOS
OBJETIVO GENERAL
e Disefiar una propuesta de intervencion gubernamental en materia de transporte publico a

partir de un analisis de gobernanza para la Zona Metropolitana de Pachuca.

OBJETIVOS ESPECIFICOS
e Analizar el marco normativo e institucional que rige las facultades metropolitanas de
movilidad en el Estado de Hidalgo.
e Diagnosticar la situacion actual de desarticulacion de rutas e ineficacia de transporte
publico en la Zona Metropolitana de Pachuca.
e Definir los componentes orgénicos y funcionales de un Consejo Metropolitano bajo un

enfoque horizontal (bottom-up).



16

IV.  METODOLOGiA
La presente investigacion, se plantea con una metodologia de caracter cualitativa, a través de
andlisis documental y del discurso. En primera instancia, analizando la normatividad en materia
metropolitana, asi como identificando a los actores relevantes para la toma decision que considere
la coordinacion entre municipios y la autoridad estatal. Y en un segundo momento plantear una

propuesta de gobernanza bajo el enfoque neoinstitucional en la Zona Metropolitana de Pachuca.
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CAPITULO 1.

GOBERNANZA METROPOLITANA

INTRODUCCION

Para hablar de Gobernanza Metropolitana es indispensable adentrarnos y hablar sobre Gobernanza,
aunque podria parecer obvio, es importante conocer este modelo de la administracion publica, sus
origenes, caracteristicas y avances que ha tenido a lo largo de estas tltimas décadas, no solo desde
la perspectiva europea, también desde Latinoamérica, hasta centrarnos en la experiencia mexicana.
Asi como aquellos procesos por el que se puede adjetivar a la gobernanza bajo el enfoque de lo

metropolitano, que es una de las intenciones de este proyecto.

En el presente capitulo, se encontrara el recorrido que ha tenido el concepto de gobernanza,
asi como los distintos enfoques que se han desarrollado a través de las principales regiones en el
mundo, desde una vision global, hasta el &mbito local. A la par, se mostraran los modelos que se
han trabajado bajo el principio de interaccion y consenso de actores, asi como la vision de este
modelo ligado a los valores, visualizando la complejidad bajo la que atraviesa el mismo, con lo
metropolitano, adentrandonos por supuesto a lo que refiere el segundo concepto que motiva el

presente capitulo donde se desarrolla la metrdpolis y lo que involucran estas zonas.

1.1 ANTECEDENTES

Entablar las raices de la gobernanza es hablar sobre la aparicion de este modelo, la globalizacion
como fendmeno que vino a (re)configurar no solo las practicas de socializacion de las personas,
sino la forma de comunicacion y percepcion entre las autoridades y la propia ciudadania. Bajo ese
entendido, el reconocimiento de una sociedad con mayor pluralidad repercute en el propio

reconocimiento de actores que requieren determinados servicios, asi como la forma en que los
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exigen. A palabras de Lebessis y Paterson (1997) citado por Cerillo: “Estos nuevos escenarios
hacen la accion del gobierno cada vez mas dificil, al complicarse la consecucion de las expectativas
de la sociedad articuladas a través de objetivos politicos especificos presentados

democraticamente” (2005, p. 11).

Para ello, la Gobernanza entr6 como una forma de organizaciéon que buscaba generar
mecanismos de comunicacion (hasta de legitimidad), que aglutinara toda una serie de guias o
canales para tomar acciones de manera consensuada, es decir, entre actores estatales, no estatales,

del sector privado, por mencionar algunos.

Dentro de los documentos y estudios de la idea de Gobernanza, se puede encontrar por
primera vez dicho concepto en el Banco Mundial (BM) en el afio de 1989 (Mayntz, 2001, p. 82).
Permitiéndonos dimensionar que el uso del concepto tal como hoy lo conocemos nacié en el
contexto internacional, que mas adelante se abordard en estas lineas bajo la idea de la “Buena
Gobernanza”. De igual forma, algunos investigadores como Muiioz (2005, p. 287), encuentran su
origen en la escuela norteamericana, bajo la idea de la gestion de lo publico en los propios estudios

de la administracion publica.

La gobernanza como tema central de la politica y de las personas estudiosas de la ciencia
politica -por lo menos en paises anglosajones y europeos- toma su fuerza en la década de los 90’s.
Tal como afirma Peters y Pierre (2005), es posible entender con mayor profundidad a la
gobernanza con los discursos previos a su aparicion, es decir, desde la “busqueda del interés
colectivo” lejos de las instituciones publicas (cuyo guifio es la fuerza emergente que adquiere la
sociedad civil), asi como la incorporacion de la teoria de sistemas generales que arribd a la

disciplina de la ciencia politica en los 60’s, para posteriormente entender a los “gobiernos
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sobrecargados” y la “ingobernabilidad” en los 70’s, asi como entender las capacidades estatales y
la estatalidad, entendiendo al Estado con su economia politica y su sociedad civil. También ambos
autores confirman que la gobernanza es producto de los cambios sociales y respuesta a la propia

contemporaneidad: ante una sociedad contemporanea, un Estado contemporaneo.

Sin embargo, ;Qué significa la gobernanza? La gobernanza, como la concibe Aguilar, es
“el proceso de gobierno o de direccion de la sociedad mediante el cual una sociedad se dirige,
gobierna y gestiona a si misma” (2014, p. 17). Dicha idea, aunque breve, explica de manera concisa
la vision final de este modelo dentro de la administracion publica. Ya que, aun ligada a la vision
gerencial de la administracion o del sector privado, logré desprenderse de estas visiones. En gran

medida gracias a que los gobiernos:

para reconstruir la posibilidad de que sus sociedades no entraran en decadencia y
alcanzaran sus metas en el campo econdémico y social, tuvieron que integrar a su
deliberacion y accion a agentes econdmicos y sociales independientes cuyas acciones

ademas no se apegan a logicas politicas (Aguilar, 2006, p. 66).

En ese mismo sentido, se acepta -al menos en un segundo plano- que el propio gobierno es
incapaz de abastecer y dirigir a la sociedad. De ahi que requiera mayor participacion de actores
tales como: empresas econdmicas, organizaciones de la sociedad civil, organismos financieros
internacionales, entre otros. A la vez que han surgido nuevas formas de coordinarse y asociarse

entre dichos actores (Aguilar, 2006, p. 66).

Es asi como el propio Aguilar profundiza sobre la gobernanza vista como un proceso,
teniendo en cuenta que, si bien la participacion de otras esferas se hace necesaria, también reconoce

que el gobierno sigue siendo el actor con mayor importancia, pues a través de €l “construye su
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propio proyecto de convivencia y define las acciones conducentes para realizarlo” (2006, p. 73).

Teniendo lo anterior en mente, y en otras palabras por el propio autor, la gobernanza:

es el proceso por el cual el gobierno, las empresas privadas, las organizaciones de la
sociedad (civiles, religiosas, sociales) y los ciudadanos interactian con el proposito de
definir, acordar y decidir sus objetivos de interés general y de valor comun, asi como las
formas de organizacion, los recursos y las actividades que se consideran necesarias y

conducentes para lograr los objetivos deseados y decididos (Aguilar, 2006, p. 66).

Otra visidon que nos aporta es la alcanzada por Uvalle, al sostener que “la gobernanza se
alude a un patron de gobierno fincado en la articulacion de metas colectivas que se definen
mediante la intervencion de actores gubernamentales y actores no gubernamentales” (2019, p.
268). De esta manera el modelo:

contribuye a la reproduccion pacifica y eficaz de la vida comunitaria, en condiciones de

fortalecer la existencia de lo publico, como producto de la interaccidn de actores

gubernamentales y actores no gubernamentales que se encargan de satisfacer necesidades
compartidas y cumplimentar las politicas publicas que se exigen las tareas del desarrollo

economico y social (Uvalle, 2019, p.268).

De este modo, y estableciendo una idea comun con Aguilar, el Estado -entendido como la
parte del gobierno-, es quien lidera la convocatoria, asi como la coordinacion e incentivos como
para que otros actores tengan mayor intervencion en la agenda que ha definido el propio gobierno,
asi como el camino a seguir a través de las politicas publicas (Uvalle, 2019, p.268). Finalmente,
otra aproximacion sobre la Gobernanza es la que nos sefiala Serna (2010) destacando que la esencia

de este modelo es:



21

la interdependencia o asociacidon entre actores gubernamentales y sociales como la
condicidn sin la cual no es posible que haya direccion de la sociedad; implica una idea
descentralizada de la direccidn social, y en la practica exige la puesta en comun o el
intercambio de varios recursos (informaticos, cognoscitivos, econdmicos, tecnologicos,
morales, politicos) que estan dispersos en manos de diferentes actores, para la resolucion

de los problemas de la comunidad (p. 41).

1.2 LA GOBERNANZA EN EUROPA

Como se ha mencionado con anterioridad, la Gobernanza nacida en la década de los noventa y sus
principales debates sobre la interpretacion que tuvo el gobierno en las tres tltimas décadas previas
a su vigor, requiere revisar las principales escuelas de aquella época: La Escuela de las redes

politicas (policy networks) y la escuela de la gobernanza (Zurbriggen, 2011, p. 41) (Figura 1).

Figura 1. Escuela de Gobernanza

Escuela Principales ideas

Da cuenta de las modalidades de intermediacion de intereses entre actores
De las redes
publicos y privados, dentro de la elaboracion e implementacion de politicas

politicas
publicas que van mas alla de un modelo pluralista y corporativista (p. 41).
Se centra en el debate en la transformacion de las funciones administrativas
De la del Estado, asi como presentindose como un nuevo modo de gestioén de los

gobernanza asuntos publicos, distinto u opuesto al cldsico modelo jerarquico y de

mercado (p. 41).

Fuente: Elaboracion propia a través de Zurbriggen (2011, 39-64).

A lo anterior, es importante aclarar que algunos de los investigadores participan en ambas

escuelas. Ahora bien, la propia Zurbriggen, a través de los aportes de Sorensen y Torfin (2009,
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citado por Zurbriggen, p. 42) nos ayuda a entender la vision predominantemente europea de los

cuatro conceptos que a continuacion se presentan para entender la Gobernanza.

Figura 2. El concepto de gobernanza a través de los afios

Concepto

Autor(es)

Idea

Gobernanza

Jesso (1998)

Pretende dar cuenta de las
transformaciones recientes de la funcion
del gobierno en un contexto complejo de
globalizacion/relocalizacion, complejidad
social, descentramiento de la politica y
peérdida del cardcter “autosuficiente” del
Estado.

Asi mismo asume que la regulacion de la
sociedad se da a través de lo jerdrquico, o
autoridad; lo economico a través del
mercado; y lo heterdrquico que involucra
las  redes de autoorganizacion y

asociaciones.

Scharpf (1993), Mayntz
(1993 y 1994),
Kooiman (1993 y 2003)
y Kickert, Klijn y

Koppenjan (1997)

Se excluye toda accién politica que no esté
organizada bajo una linea de accion
horizontal. Se considera el empoderamiento
de organizaciones sociales y privadas

derivado de las carencias del Estado.
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Se considera un conjunto de redes de
actores (instituciones e individuos) que
colaboran juntos y unidos con un valor
Rhodes (2007 y 1996)
comun de mutua confianza. Dichas redes

permiten el  autogobierno 'y la

semiautonomia.

Es el total de las interacciones entre los
Pierre y Peters (2000) y | distintos actores cuyo destino es resolver los
Meuleman (2009) problemas sociales, asi como la creacion de

oportunidades en la sociedad misma.

Fuente: Elaboracion propia a través de Serensen, Eva y Torfing Jacob (2009).

Si bien todos estos conceptos de gobernanza facilitados en la tabla anterior muestran la
forma de concebir a la Gobernanza en Europa Occidental y en la década de los 90’s, en ella se
visualiza algunas posturas restrictivas y otras amplias acerca del tipo de participacion entre actores,
pueden ser mayormente coercitivas o en su defecto, como lo menciona Rhodes (2007 y 1997;
citado por Zurbriggen, p. 42) de caracter horizontal con plena participacion sin ningun tipo de
presion. No obstante, si en todos estos conceptos se tiene un comun denominador seria la
participacion e interaccion de distintos actores sociales, que no necesariamente pertenecen al sector

publico.

No estd demas escribir que el desarrollo de los diversos tipos de Gobernanza se ve
ampliamente influenciado por el contexto historico, social y, por supuesto, politico de los distintos
tipos de gobierno. Si bien se habla de este tema desde la década de los 90" s, se ha logrado

evidenciar que el modelo denominado gobernanza ha estado presente en décadas pasadas. Por eso
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se puede resumir que la gobernanza ha pasado desde un enfoque basado en la autoridad que siguen
las normas, la racionalidad y la objetividad; seguido de aquel influenciado por la Nueva Gerencia
Publica bajo una légica de mercado que centra su atencidén en el precio, la eficiencia y la
descentralizacion; posteriormente se encuentra aquella que da como resultado las redes de
gobernanza, que como se decia estan profundamente sujetas a los valores de los actores que
interactan, es decir de la confianza, la empatia y la interdependencia como principal via de
comunicacion (Thompson et al., 1990; Peters, 1998; Kickert, 2003; citados por Zurbringgen,

2011).

1.3 LA GOBERNANZA EN AMERICA LATINA

Los modelos de gobernanza en América Latina surgen de los peculiares contextos politicos
sociales de cada pais, marcados principalmente en la década de los 80’s bajo un ambiente
generalizado de autoritarismo, de Estados que atraviesan, por una parte, de esta democratizacion
del poder alejandose de la excesiva centralizacion, y por otra tal como lo menciona Zurbringgen,
“seguido por un cambio de modelo socioecondémico, que transitdé de un modelo de desarrollo

Estado-céntrico a un modelo centrado en el mercado” (2011, p.45).

La suscripcion al consenso de Washington, misma que incorporaba visiones neoliberales y
que supedita a los Estados Nacion al mercado, suponian el camino para avanzar al desarrollo de
los paises de Latinoamérica a través de “disciplina fiscal, reduccién del gasto del Estado,
liberalizacion financiera y comercial, apertura a la inversion extranjera directa, privatizacion de
las presas y servicios publicos, desregulacion, fortalecimiento del derecho de propiedad y

descentralizacion” (p. 46).
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Durante los afios 80's y 90’s se incorporaron algunas reformas denominadas de primera y
segunda generacion. Las primeras se enfocan a la parte neoliberal de la cual se hizo referencia y
que buscaba el achicamiento del Estado, en tanto las segundas, si bien conservaban algunas
nociones del enfoque neoliberal, buscaba fortalecer al Estado a través de reformas en materia de
administracién publica, fortaleciendo servicios como la educacion y la salud. Esto, mientras

buscaba que el Estado fuera el encargado de mantener un mercado competitivo.

La propia reduccion del Estado permitio que otros agentes no gubernamentales tuvieran la
oportunidad de crecer exponencialmente, en este caso, no solo el sector privado lo logro a través
de la adquisicion de empresas estatales, ademas, organizaciones sociales y de la sociedad civil
empezaron a ganar notoriedad en la ayuda de programas y politicas sociales en respuesta a las

omisiones que presentaron los gobiernos ante la caida del Estado benefactor.

1.4 LA GOBERNANZA EN MEXICO

Si bien es dificil hablar de Gobernanza buscando separarse del contexto latinoamericano para el
caso de México, es posible sefalar casos particulares, no solo de tedricos de este modelo, sino de
algunas acciones de las que México fue exponente, principalmente durante la crisis del Estado
burocratico, como lo sefiala Martinez y Espejel (2015), en el que México tomo acciones como la
sustitucion de importaciones, en un contexto donde el crecimiento econémico mundial se iba
estancando derivado de la segunda guerra mundial, y sobre todo de la solicitud de algunos paises

de grandes préstamos a organismos internacionales (p. 160).

Actualmente, es posible encontrar literatura sobre la Gobernanza en México, enfocada a
algunos fendmenos como lo son, la participacion ciudadana, la economia, la gestion urbana, la

educacion, la propia salud, asi como la ciencia y cultura. De esta manera, se explica que la
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Gobernanza encuentra sentido en los gobiernos que trascienden de los gobiernos tradicionales, es
decir, de estos modelos jerarquicos y centralizados a unos donde las autoridades gubernamentales
son mas abiertas (Martinez y Espejel, 2015), en el sentido de interactuar con cada vez mas actores

sociales, aperturando la toma de decisiones en sujetos activos “en” y “de” lo publico.

Lo anterior, da cuenta de lo planteado en la introduccion del presente apartado por el

académico mexicano, Aguilar Villanueva, en el sentido que:

la gobernanza es una respuesta a las nuevas tendencias en las politicas y administracion
publicas que buscan una relaciéon més equilibrada entre el conocimiento académico y el
politico, una mayor participacion de actores sociales y una revaloracion de las capacidades
gubernamentales y sociales; también responde a los cambios sociales (Martinez y Espejel,

2015, p. 155)

De esa manera, los cambios en un mundo cada vez mas globalizado -motivados o
acelerados en gran medida por el segundo gran conflicto bélico- requerian que la administracion
publica se modernizara, y con ello, requiriendo de mayor participacion de actores para resolver
problemas modernos, o que ya tenian pendiente -cuando menos- su atencion. El &mbito académico
mexicano logr6 reconocer el concepto de gobernanza, casi a la par que otras escuelas académicas
del mundo, pues en la década de los 90°s se reconoce dicho concepto y fue inmerso dentro de las
disciplinas de la “ciencias politicas, la administracion publica, la sociologia, la antropologia, la

economia y las ciencias ambientales” (p. 168).

Bajo esa idea es que el cuerpo académico mexicano se fue robusteciendo en el &mbito de
la gobernanza, no sin verse inmiscuido en uno de los grandes problemas de este concepto el cual

era usualmente confundido con el de gobernabilidad o el de gobierno, lo cual incurriria en un error
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al ampliar su significado y minimizar sus aportaciones al campo de la administracion publica y las
relaciones entre diversos actores. Asi, se retrata que bajo la concepcion de la gobernanza en el

pais:

Todos los estudios de caso e investigaciones aplicadas tratan de instituciones, reglas,
procesos, medios y mecanismos de gestion no detallados en los que los actores politicos,
sociales y econémicos experimentan nuevas formas de relacion: el desmoronamiento de
viejos nichos de poder, el desarrollo de nuevos espacios, procesos inacabados y, en general,
una transicion entre una situacion estable a otra en construccion (Martinez y Espejel, 2015,

p. 168).

La discusion en México se centraba en que un solo actor, en este caso el propio gobierno,
era el Uinico con la capacidad de “validar los acuerdos y procesos colaborativos entre los actores
no-gubernamentales” (Martinez y Espejel, 2015, p. 168). Ademaés, de acuerdo con los comentarios
de ambas autoras, en el pais no se veia factible un modelo de gobierno que no tuviese gobierno, o
un modelo de carécter autonomo como lo son los autogobiernos. Empero, de acuerdo con Martinez
y Espejel, se encontraron excepciones en casos bastante particulares en el pais, en algunas

comunidades tradicionales, contraponiendo la visién del modelo tedrico de la gobernanza (p. 169).

Hasta el momento, el estudio de la gobernanza en nuestro pais ha ido en dos puntos, el
estudio teodrico del concepto desde los afios 90, y los estudios de caso de aquellas practicas de
gobernanza que se han visualizado en los Gltimos veinte afios a lo largo y ancho del pais en diversas

materias las cuales se ha hecho referencia al inicio de este apartado.
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1.5 NIVELES DE GOBERNANZA: DE LO META A LO MICRO

La gobernanza en el ambito local ha tenido grandes avances, si bien se pensaria que al ser un
modelo nacido desde el ambito internacional su competencia seria macro o nacional, no obstante,
es importante entender que la descentralizacion y sus procesos son resultado de las
transformaciones del Estado. Asi, este desprendimiento en las ultimas décadas del estado
centralizado por uno descentralizado tiene que ver con la influencia en el modelo de la Nueva
Gerencia Publica (NGP) -que ya se entablo en el apartado anterior-, por ello, el ofrecimiento de
los servicios publicos pasaba a ser responsabilidad de las autoridades subnacionales y locales, y
que serian mejor administrados a través del sector privado mediante concesiones. Lo anterior
también traia la idea del mejoramiento en la economia local dando preferencia a las comunidades
garantizando sus necesidades a través de sus contextos. Asi la entrada de la Gobernanza en los
espacios locales se hacia presente mediante mecanismos de participacion ciudadana y el

fortalecimiento de las instituciones subnacionales y locales.

Algunas investigaciones como las generadas por Jorge Di Paula (2006) muestran
aportaciones y criticas a este modelo de gobierno en la esfera local. Por ello es importante el punto
de vista que nos arroja: “La Gobernanza no implica fortalecer al Estado, al Mercado o a las
Organizaciones Sociales, sino establecer una estructura de interacciones que permita combinar sus
fortalezas y superar las debilidades de cada uno por separado” (p. 88). Este tipo de interacciones

puede darse en cuatro niveles como se muestra en el Cuadro 3:
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Figura 3. Niveles en el modelo de Gobernanza

NIVELES GLOBALES

META:
Definicion del Plan Estratégico, conocimiento de los recursos con los que
se cuentan (naturales, financieros, intelectuales), dirigidos por el Estado o

el Mercado.

MACRO:
Nivel que define el contexto de la produccién de bienes y servicios
publicos, normas basicas para el funcionamiento de los mercados y la

adopcion de decisiones politicas.

MESO:
Abarca Instituciones Sectoriales. Se definen las estructuras
descentralizadoras y la articulacion de las relaciones horizontales entre

diferentes sectores.

MICRO:
Concentracion de la gestion empresarial buscando eficiencia e innovacion.

Asi mismo, se define la estructura institucional y la gestion publica.

Fuente: Elaboracion propia a través de Di Paula (2006, 86-87).

El fortalecimiento de la relacion entre el gobierno y la sociedad civil es producto de la
gobernanza, mas alld de fortalecer a cada uno de manera aislada o especifica. No obstante, se
visualiza que la propia cooperacion de estos actores, en cualquier orden, puede traer distintas
categorias a la hora de analizar los comportamientos entre la interaccion de estos actores. De
acuerdo al propio Di Paula estos son: 1) La cooperacion conflictiva, cuando existe una Gobernanza

activa, y se negocian las propuestas, asi como la existencia de una critica constructiva en todo
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momento; 2) La cooperacidon sumisa, cuando se siguen las directivas centrales sin propuestas y
critica; 3) La No cooperacion conflictiva, donde hay un completo rechazo, combate, lucha y critica
destructiva; y 4) La no cooperacion sumisa, donde permea la indiferencia, la admision sin critica,

sin propuesta y sin rechazo (2006, p. 88).

Al observar las distintas visiones sobre la gobernanza, queda claro que, para llevar a cabo
este modelo, es indispensable la cooperacion, asi como la coordinacion de diversos actores que
antes solian actuar bajo el papel de pasividad, o que eran concebidos por el propio gobierno como
objetos de servicios. Es aqui donde la visién metropolitana multiplica la complejidad de estas
redes, ya que no se habla sobre una unica region, sino de diversas regiones que convergen dada la
cercania, en cuanto a territorio y poblacion, en ese sentido y brevemente nos adentraremos al

campo de lo que es lo metropolitano.

1.6 GOBERNANZA METROPOLITANA Y SUS MODELOS

Para entender el enfoque metropolitano y de lo que se busca en la presente investigacion es que se
requiere hablar acerca de los espacios llamados Metropolis. Por ello, Rojas (1997) comunica de
manera clara que una metrdpolis es “el rol y el grado de primacia econdmica, politica,
administrativa y/o institucional de una ciudad con relacion al conjunto de ciudades de un sistema
urbano nacional” (p.1). Es asi, que podemos considerar a estas zonas como especiales, dado el
gran nimero de sectores que convergen en un espacio urbano, que no se limita a una ciudad o

municipio, sino a varios:

Se refiere al proceso de «centracién» de las principales actividades financieras,
productivas, comerciales, politicas, administrativas y/o culturales de un sistema urbano en

torno a una ciudad considerada como eje y encrucijada de ese sistema. Aquella ciudad
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«metropolis» se constituye en el centro-motor del sistema urbano regional, nacional y/o

internacional, al cual pertenece (p. 2).

Asi, y una vez aterrizadas ambas ideas de gobernanza y su relacion con una metrépolis, es
pertinente adentrarnos al campo de la Gobernanza Metropolitana, un término que ha alcanzado
espacio en la discusion académica sobre el alcance de las instituciones, asi como los esfuerzos de
cooperacion y coordinacidon interinstitucional de distintos gobiernos. Al respecto Venencio e
Iracheta, sefialan que, bajo el enfoque referido, “la Gobernanza no debe entenderse como la
subordinacién del Estado, sino como una forma de enfrentar los problemas metropolitanos de

manera compartida” (2015, p. 97).

Bajo esa logica la gobernanza Metropolitana:

propone que los gobiernos municipales, los grupos organizados y los residentes de una
zona metropolitana pueden coordinarse con el propdsito de controlar o regular su
comportamiento y el funcionamiento o provision de servicios publicos desde una
perspectiva de conjunto que incluya la planificacion y la gestion de desarrollo

metropolitano (Venencio e Iracheta, 2015, p. 99.).

Si bien existen referentes que sefialan la existencia de instancias metropolitanas, estas
requieren un alto grado de institucionalizacion del enfoque metropolitano. Lo anterior podria
reflejarse en lo planteado por Iracheta en la década de los 80, ya que planteaba la necesidad de ir
mas alla del concepto metropolitano, optando por la creacion de un organismo metropolitano el
cual brindard servicios y obras publicas de infraestructura que requieren este enfoque (1988, p.

161).
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Hasta no hace mucho Roldan (2017, p. 114.) realiz6 un analisis historico sobre la
normatividad en Argentina, que desde 1968 ya permitia la cooperacion entre municipios y que
paulatinamente, creaba un régimen de areas metropolitanas, y a la par, creando disposiciones que
ampliaban las competencias de estas entidades. En ese mismo sentido, Lanfranchi, G. et al (2018,
p.7), aplicando el modelo de andlisis comparado, consideraban importante estudiar otros modelos
-principalmente latinoamericanos- como los existentes en Brasil, México y Colombia, y retomar
las mejores practicas para llevarlas a cabo en la Region Metropolitana de Buenos Aires, teniendo,

ademas, diez casos de estudio de las principales regiones metropolitanas en el mundo.

Dentro de estos modelos se encontraban instituciones que coordinaban el trabajo de
diversas regiones, a veces entes por encima del orden local y otras que se encontraban a la par de
las autoridades locales. De ese modo, Tomads (2018), poniendo especial atencion a estas areas en
el mundo, plantea ya ciertos modelos de gobernanza metropolitana, asi como sus respectivos
esquemas que influyen en la gobernanza metropolitana. Dichos modelos, de acuerdo con la autora,
son el resultado de “la tradicidon de cooperacion, las alianzas politicas, las relaciones entre &mbitos
de gobierno y la configuracion local de los actores publicos y privados” (p. 59), y se establecen a
partir del grado de institucionalizacidon que tienen en sus respectivos gobiernos, por ello es por lo

que logra identificar cuatro modelos que se presentan en la Figura 4:
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Figura 4. Modelos de Gobernanza Metropolitanos

Gobiernos Metropolitanos

Existe un reconocimiento politico de la
realidad metropolitana. Se reduce la
fragmentacion institucional pues se crean
estructuras organizacionales para enfrentar
temas metropolitanos concretos. El principal
inconveniente es el alto impacto presupuestal
que se destina, asi como la poca apertura de las
dindmicas urbanas y la resistencia de otros
ordenes gubernamentales.

Agencias Metropolitanas

En este modelo, las agencias brindan servicios
concretos priorizando la parte técnica que la
politica. El  financiamiento de estas
organizaciones suele ser de caracter mixto a
través de tasas y transferencias.

Coordinacion Vertical

Este modelo parte de las instituciones ya
existentes en los gobiernos, por lo tanto, el
financiamiento, la las
competencias que les asignan son las ya
establecidas en sus paises/entidades. Este tipo

representacion 'y

de instituciones tienen la apertura de tener
ingresos propios y representacion directa
favoreciendo la implementacion de politicas
metropolitanas.

Cooperacion voluntaria de municipios
Dicho modelo es el mas  débil
institucionalmente hablando, ya que su actuar
depende de la voluntad o iniciativa propia de
los gobiernos locales y su existencia suele ser
efimera. En este modelo se consideran dos
formulas:

1) Mancomunada/Asociacién de
Municipios: donde su actuar depende
del andamiaje juridico existente en
dichas demarcaciones locales, asi
como el presupuesto que se les asigna
para determinadas acciones. También

la.  voluntad politica de los
representantes en este orden se
considera parte importante de esta
formula; y

2) Planificacion estratégica: cuya
flexibilidad permite el uso de

herramientas como la consulta y la
creacion de espacios de consenso, sin
embargo, su naturaleza no vinculante
pone en riesgo su operatividad.

Fuente: Elaboracion propia a través de Tomas (2018).

Como reflexion, aceptar a la gobernanza como un modelo de la administracion publica,

permite realizar la coordinacion entre los actores locales, ante una sociedad cada vez mas compleja,

es que estos ultimos se ven obligados a entablar acuerdos y proyectos ante problemas cada vez
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mas comunes, que, en su mayoria, tienen que ver con la correcta prestacion de servicios publicos.
No obstante, es imprescindible tener presente que dentro de los actores que convergen, es el

Gobierno quien se encarga de gestionar y coordinar a los otros actores sociales.

Es asi como la Gobernanza Metropolitana entra en este modelo de gestion de lo publico,
que, si bien es mas complejo al incluir ya no solo otros actores, sino a regiones completas -y por
ende también otros actores locales de dichas regiones-, por ello, es de suma importancia delimitar
correctamente estas regiones y analizar los posibles problemas publicos que compartan estas
zonas, para brindar una posible solucion incorporando dentro del proceso los intereses de cada

actor.

En ese sentido, como ejercicio para dimensionar otros modelos de gobernanza
metropolitana en el mundo, se requiere analizar las propuestas existentes y que hayan sido
referenciadas con mayor frecuencia en otros textos, de ahi que la propuesta sea analizar algunas

regiones de Europa y de América Latina, siendo concreto en este ultimo caso, el pais de Argentina.

Para seguir hablando de gobernanza metropolitana, se requiere hablar de algunas
instituciones que podrian ser referente para asegurar la coordinacion y participacion de los actores
que tienen especial interés en intervenir en lo que podria ser la solucidon de un problema. Hablar
de organismos metropolitanos, aunque existentes, es dificil. Por un lado, podemos hablar de la
naturaleza en que son creados, y por el otro, por la complejidad misma que suele ser su creacion,
no solo en términos normativos para quedar asentados y respaldado por sus leyes, sino por los

acuerdos en los que se revisten para seguir manteniéndose.

Finalmente, y el trabajo con mayor complejidad gira alrededor de la Gobernanza en

México, el estudio de casos locales o cercanos al contexto del pais, permitird identificar a los
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actores responsables de darle vida -directa o indirectamente- al modelo de gobernanza

metropolitano.
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CAPITULO 2.

EL NEOINSTITUCIONALISMO COMO MODELO TEORICO
INTRODUCCION

Para hablar del neoinstitucionalismo, se requiere aceptar la existencia de un institucionalismo
previo o anterior al actual — también referido como viejo institucionalismo-, asi como de aquellos
promotores de esta nueva teoria del neoinstitucionalismo y sus aportaciones a las ya conocidas
teorias dentro de la ciencia politica. De acuerdo con Guy Peters, principal referente de estudio
sobre el nuevo y viejo institucionalismo, sefiala que algunas de las teorias institucionales son:
institucionalismo normativo, institucionalismo de la eleccion racional, institucionalismo historico,

institucionalismo empirico, institucionalismo internacional o institucionalismo social (2003, pag.

37-38).

Sin embargo, previo a entrar a alguno de los enfoques del institucionalismo antes
mencionados, se requiere saber de lo que hablamos cuando hacemos referencia al
institucionalismo; por ello, gran parte del entendimiento de esta teoria, y su desarrollo, podrian

entenderse mejor si consideramos la génesis de esta.

El presente capitulo abordaré los esfuerzos por sintetizar de manera asequible toda una
escuela de pensamiento como lo es el neo institucionalismo y su predecesora: el institucionalismo;
asi como las caracteristicas de estos modelos y las principales diferencias que tiene respecto a sus
variantes. No se omite el especial énfasis que se hace en el presente capitulo, a diferentes nociones
o conceptos como la organizacion, el individuo o la misma norma, mismas que aportan en gran
medida la comprension de ambas escuelas de pensamiento, y que ayudan a diferenciar y

profundizar sobre estas.
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2.1 EL INSTITUCIONALISMO

La ciencia politica como una ciencia joven entre las ciencias sociales, inicia con estudios que
parten del analisis de leyes, asi como del fendémeno burocratico. A pesar de estos esfuerzos
gigantescos -dada la época y en aras de lograr una mayor autonomia en la disciplina-, se reconoce
la incapacidad (por la ausencia de métodos y metodologias) de explicar fendmenos cada vez mas
complejos, tal es el caso de la llegada del conductismo y la eleccion racional como enfoques que
predominan y que buscaban indagar en el comportamiento individual, alejdndose de factores
externos como lo son las organizaciones oficiales o sociales que rodeaban a los propios sujetos, o

lo que hoy conocemos como instituciones publicas y no publicas.

En Europa, por ejemplo, a pesar de haber conformado sus Estados-Nacion, desde antes que
Estados Unidos, la disciplina de la Ciencia Politica seguia teniendo una estrecha relacién con

disciplinas como el Derecho o la propia Historia.

Para hablar de institucionalismo, el mismo Peters (2003) sefiala la existencia de algunos
criterios comunes de todas las teorias introducidas con anterioridad, entre ellas: la existencia de
una estructura (ya sea formal o informal), la cual debe trascender de individuos por grupos de
individuos. La segunda caracteristica es la estabilidad del tiempo, lo cual brinda permanencia (en
gran medida) a dichas instituciones. La tercera refiere a la capacidad de afectar el comportamiento
individual, a veces hasta restringiendo ciertas conductas. Finalmente, los individuos que se
encuentran en dicha institucion deben tener valores compartidos. (pp. 36-37)

De ese modo se nos describe algunas caracteristicas del viejo institucionalismo que
caracterizaban a dicha escuela (Figura 5): 1) Legalismo, 2) Estructuralismo, 3) Holismo, 4)

Historicismo y 5) el Andlisis normativo.
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Figura 5. Caracteristicas del antiguo institucionalismo

Caracteristica

Criterio

1) Ellegalismo

Bajo este criterio, se analizaba el actuar del gobierno a través
de la ley, ya que el uso de la ley representaba el ejercicio del
poder, por lo tanto “ocuparse de las instituciones politicas era

igual que ocuparse de la legislacion” (p. 21).

2) Estructuralismo

La estructura cuenta y determina el comportamiento de las
personas, por ende, el viejo institucionalismo centraba su
interés en los sistemas politicos como el presidencialismo y el

parlamentarismo (p. 22).

3) Holismo

Esta caracteristica busca analizar la complejidad de los
sistemas como un todo, lo que impedia en muchos casos la
oportunidad de realizar andlisis comparados especializados

13

como los que se realizan hoy en dia. “... solian comparar
sistemas integros en vez de examinar instituciones

individuales” (p. 24).

4) Historicismo

Para la comprension de los grandes sistemas, el viejo
institucionalismo requeria conocer la politica del sistema lo
cual implicaba la comprension del desarrollo del sistema a
estudio. También se visualizaba esta interaccion “dependiente”

entre estructuras politicas y socioecondmicas.

5) Analisis normativo

El andlisis descriptivo de los viejos institucionalistas planteaba

el ideal de aspirar a un buen gobierno.

Fuente: Elaboracion propia a través de Peters (1999 y 2003, 20-26).
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De esta forma, el historicismo requiere analizar tanto la politica como la economia de
manera conjunta, ya que apuntaban al mismo camino, a diferencia del neoinstitucionalismo que
las analiza de manera independiente y, a través de esta independencia de su estudio, suele
compararlos y encontrar estas interacciones. Por tltimo, la critica existente sobre este analisis
normativo era enfocado a crear escuelas de pensamiento que describieran “los hechos”, no de

aquello que estaba bien o mal en términos de valor.

2.2 LA INSTITUCION Y SU PROBLEMA CONCEPTUAL: LA ORGANIZACION Y EL INDIVIDUO.

Dentro del viejo institucionalismo, una de las principales criticas era la nula existencia de un
concepto sobre lo que era una institucion, de este modo, hablar de una institucion: “asoci6 dicho
concepto a la nocion demasiado general y, por tanto, ambigua y confusa de “normas universales”,
emanadas de la sociedad y, sobre todo, del Estado y su orden juridico.” (Torres, 2015, p. 122). Tal
como lo senala Torres, este vicio fue heredado a lo que mas tarde serd nombrado como nuevo
institucionalismo, de hecho, el principal exponente de las teorias del nuevo institucionalismo, Guy
Peters, da a conocer que el empleo del concepto era usado para designar a casi cualquier
organizacion, ya sea religiosa, del mercado e inclusive a grupos de personas como lo son las clases
sociales, lo cual era entendido més como abstracciones cotidianas, mas que estructuras tangibles

como lo eran las de los gobiernos (Peters, 1999, p. 49-50).

Por ello, para lograr tener mayor claridad de lo que se habla al nombrar a una institucion,
se exploran algunas propuestas que ayudaran a dar sentido al presente trabajo y el uso de lo que
nos referimos cuando hablamos de institucion. Para March y Olsen a las instituciones se les debe
entender como: "colecciones de reglas y rutinas interrelacionadas que definen las acciones

apropiadas en funcion de las relaciones entre los roles y las situaciones" (traduccidon propia).
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(1989). Asiy a partir de estos conceptos los autores anteriores nos seflalan que las instituciones

son:

conjunto de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones correctas en términos
de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso implica determinar cudl es la situacion,
qué papel se esta desempefniando y cudl es la funcioén de ese rol en determinada situacion

(traduccion propia) (March y Olsen, 1989, p. 21).

En ese sentido “Jepperson apunta que la institucion es un patrén social que revela un
proceso de reproduccion particular” (Moyado, 2011, p. 28). Por otra parte, Shepsle y Bonchek
(2005), concluyen en la actualidad que una institucion “consiste en una distribucion de actividades,
una division de individuos y la reunion de las actividades con los individuos, de tal suerte que una
subdivision de individuos tenga jurisdiccion sobre un subconjunto especifico de actividades™ (p.
299) asi mismo agrega que estas “consisten en mecanismos de monitoreo y control y de otros
incentivos que conectan las actividades especificas de la jurisdiccion de los subgrupos con la
mision general” En este punto es valido realizar la siguiente pregunta: ;En qué punto se

institucionaliza una institucién? Para dicha interrogante el propio Moyado (2011) afirma:

que la institucionalizacion es el proceso de transformacion de un grupo, practica o servicio
desde una situacion informal e inorganica hacia una situacion altamente organizada, con
una practica estable, cuya actuacion puede predecirse con cierta confianza e interpretarse
como la labor de una entidad dotada de personalidad juridica propia, con continuidad y

proyeccion en el tiempo (pag. 39).

Mas adelante el propio Peters plantea algunas otras cuestiones que se abordaran brevemente en

este apartado sobre la concepcion de lo qué es una norma desde el punto de vista institucional, sin
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embargo, lo que nos ataie es la importancia de diferenciar entre una institucion y una organizacion,

asi como el papel que ocupa la persona.

Para eso, retomaremos la nocion que tiene North (1993) misma que recuperan Alpuche y
Bernal (2015) cuya vision de la institucion parte de la antropologia y de la economia:

Se entiende por institucion como el entramado de reglas compartidas entre actores sociales

que estructuran actividades e interacciones reciprocas. Asi, la institucion se puede concebir

como un sistema de reglas. No solo se la considera como las reglas del juego en la sociedad

(p. 15).

De esta forma, la Figura 6, contiene aquellos referentes de lo que se considera dentro del
orden formal e informal.

Figura 6. Diferencia entre reglas formales e informales
Regla Producto

Reglas formales | Leyes, codigos, reglamentos y toda regulacion escrita.

Reglas informales | Creencias, costumbres, idiosincrasia, etc.

Fuente: Elaboracion propia a través de Alpuche y Bernal (2015, 15).

En ese mismo sentido, bajo la nocion propia de Alpuche y Bernal (2015) determinan que:

las instituciones son las reglas que norman el comportamiento de los hombres en sociedad,
son restricciones que los individuos crean para regular su forma de actuar dentro de ésta,
es decir, las instituciones son las normas que se autoimpone para reglamentar sus acciones

en la vida social (p. 15).

En ese orden de ideas, Hodson (2007) nos introduce al concepto de organizacion, ya que

comunmente suelen confundirse a tal grado de usarse como sindnimo, no obstante, para él:
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las organizaciones son un tipo particular de instituciones con algunas caracteristicas

adicionales, entre las que destaca la existencia de una frontera concreta que permite

distinguir a los miembros de los no miembros, principios de jerarquia, de mando y cadenas

de autoridad y responsabilidad (p.20).

Si bien es cierto que esta vision podria llegar a confundirnos con el concepto de institucion,
es indispensable que no se utilice como sindnimo: “las instituciones preceden a las organizaciones
y crean las condiciones que hacen posible existencia y evolucion, incluso la orientacioén de dicha
evolucion” (Alpuche y Bernal, 2015, p.15).

En otras palabras, Pesqueux (2009), a partir de las diferencias entre ambos conceptos
determina que:

... la institucion se caracteriza por el hecho de que se define como aquella que contribuye

al logro del «Bien Comun» (como en el caso de un hospital) por lo que goza de un estatus

legal y simbolico, en tanto que, la organizacion tiende a realizar objetivos especificos en el

contexto de la eficiencia (como en las empresas) (2009, p. 10).

Concluyendo en este apartado, y una vez identificando a partir de diversas visiones las
principales diferencias entre institucion y organizacion, para efectos de esta investigacion podemos
determinar que si bien no son (ni pueden ser) sinénimos, sin embargo, la instituciéon como la
organizacion, estan ligadas la una a la otra. De igual forma, como bien lo describen Alpuche y
Bernal, y como analogia: “en el campo de la salud publica, la institucion es la salud, mientras que
la organizacion es el hospital” (2015, p. 55).

Centrarnos en lo que es el sujeto o actor, nos permite comprender a mayor profundidad las
decisiones que se toman en las organizaciones y, por ende, en las instituciones. Para ello, Alpuche

Bernal nos proporcionan un acercamiento a la vision que compartimos: “El individuo es el centro
y
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de la organizacion y de la sociedad: se encuentra inmerso, en esencia, en una cultura que lo imbuye
de elementos simbdlicos a través de los cuales ve la realidad circundante” (2015, p. 5). En ese
mismo sentido, hablar de individuos o personas implica saber o comprender el contexto en el que
estan inmiscuidos, ya que al ser personas sintientes y pensantes se encuentran limitadas al contexto
del que son partes. “En la llamada era global, tanto los seres humanos como las organizaciones y
las naciones se encuentran en medio de un enjambre de choques culturales, temores bien fundados,
incertidumbre, turbulencia, falta de compromiso, entre otros” (2015, p. 5).

De ese modo las personas se unen para llegar a acuerdos y consensos permitiendo tomar
decisiones ante las necesidades y demandas que la propia sociedad requiera, asi, las organizaciones
van conformando instituciones que pueden mantenerse estables, pero conforme a las demandas de
las personas cambian, también lo hacen las instituciones, ya que estas tendran que reformarse o en

otros casos desaparecer para darle vida a otras instituciones.

2.3 LAS BASES DEL NUEVO INSTITUCIONALISMO
Resulta de especial interés para esta investigacion, el institucionalismo normativo, ya que Peters
(2003) retomando los estudios de March y Olsen, lo consideraban como la base de lo que hoy se

conoce como Nuevo Institucionalismo, impulsados principalmente por estos dos argumentos:

A diferencia de muchos otros tedricos institucionales, estos autores no hacen de las normas
un elemento fundamental de su enfoque, sino que las consideran sélo una parte del control
del comportamiento dentro de instituciones y organizaciones. En primer lugar, estos
investigadores consideran que las normas son elementos fundantes, es decir, medios para
estructurar el comportamiento a nivel macro de los sistemas politicos. En segundo término,
para ellos, las reglas o normas son, hasta cierto punto, la formalizacion de la “logica de lo

adecuado”. Sirven de guia a los recién llegados a la organizacion o son intentos de crear
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conceptos mas uniformes de los que son tales logicas (Peters citando, a March y Olsen,

1995, pp. 21-25).

En primera instancia se observa cierta flexibilidad a la norma, sin embargo, no dejan a un
lado el rol que ocupa, pero por otra parte se toma en cuenta el aspecto cultural de las sociedades,
ya que lo que se considera correcto puede ser distinto de lo que busca la organizacion en un inicio,
teniendo como resultado una influencia distinta sobre el comportamiento de los individuos del que

se buscaba.

A la par, la teoria del institucionalismo social, o sociologico, parte de lo estudiado por
Weber, al considerar a la burocracia como una organizacion. En ese sentido, Weber habla de un
Estado burocratico como una expresion de la racionalidad y que se puede analizar a partir de su
puesta en practica, Mas tarde Talcott Parson mantiene la idea de que las sociedades deben tener
tareas bdsicas para funcionar. Asi mismo Seznick sostuvo su interés en los procesos de

institucionalizacion y los cambios que existen en las instituciones (Moyado, 2011, p. 38-39).

De esta manera podemos concluir lo siguiente:

La teoria institucional es aquella que incluye explicaciones acerca de las instituciones. Se
denomina institucionalismo al enfoque de las ciencias sociales, en particular de la ciencia
politica, que estudia a la sociedad a partir de sus instituciones formales, y de la efectividad
del funcionamiento de éstas. Cada sistema social desempefia una serie de funciones
sociales, politicas, economicas y culturales, cuya aplicacién requiere de un conjunto de
instituciones especificas para regular los comportamientos de los individuos que las

conforman (Moyado, 2011, p. 30).
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2.4 EL NEOINSTITUCIONALISMO Y SU DESARROLLO

Como se ha mencionado, a mediados del siglo pasado, se desarrollaron “dos enfoques tedricos con
un claro componente individualista: la eleccion racional y el conductismo” (Caballero, 2007, p.10).
Dichos enfoques (claramente influenciados desde la economia) hacen a un lado el estudio de las
instituciones y las investigaciones se centran en el comportamiento de los sujetos; es por ello por
lo que la propia ciencia politica redobla esfuerzos para que a finales del siglo pasado e inicios del
siglo XXI las instituciones regresen a la agenda de estudio de la disciplina, lo que daria vida a lo

que hoy conocemos como el Nuevo Institucionalismo o Neoinstitucionalismo.

Debido a lo anterior y en el presente apartado, se presentaran los enfoques que se han
alcanzado a desarrollar como parte del Neoinstitucionalismo, principalmente descritos por March
y Olsen (1984), Hall y Taylor (1996), asi como por Peters (1999) y que son agrupados por

Caballero (2007) a manera de resumen y de forma practica.

Para March y Olsen, el neoinstitucionalismo “estudia los factores organizativos en la vida

politica y se configura en tres ideas centrales” (Caballero, 2007, p. 11):

1) Existe un grado de autonomia en las instituciones; para March y Olsen (1984) el Estado
y la sociedad se afectan mutuamente: “... las instituciones pueden ser tratadas como
actores politicos por considerarlas dotadas de coherencia y autonomia: las instituciones
politicas son tomadas como “decisores y son algo mas que reflejo de las fuerzas
sociales”. De ahi que utilicemos la palabra “grado de autonomia”, ya que su autonomia
debe entenderse en sus acciones, pero invariablemente, estas acciones tendran

repercusiones que le impactaran a las mismas.
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2) “Complejidad causa y las posibilidades de ineficiencia en la historia politica”. El
Neoinstitucionalismo utiliza como recurso el concepto de estructura politica como “el
conjunto de instituciones, reglas de comportamiento, normas, roles, arreglos fisicos,
fundamentos y archivos que son relativamente invariables frente a la rotacion de
individuos y adaptables a las preferencias y expectativas idiosincraticas individuales”.
Lo anterior, permite simplificar la complejidad de la realidad social para las personas
que se encuentran inmiscuidos en él.

3) Finalmente, ambos autores centran esta idea en la capacidad de recurrir a los
simbolismos en la politica para explicar ciertas acciones. De esta manera el
neoinstitucionalismo: “asume a la politica como una interpretacion de la vida, y apuesta
por otras logicas de accion que implican el papel central del significado y la accion

simbolica”.

Mas adelante Hall y Taylor (1996), asumieron la existencia de tres enfoques en la ciencia
politica, que fueron adoptadas como una respuesta a la visién conductista que estuvo dominando

gran parte de la segunda mitad del siglo XX:

A) Elinstitucionalismo historico: considero a las propias instituciones como un cumulo de
procedimientos formales e informales, llenos de rutinas, normas, asi como practicas
inmersas dentro de la estructura organizativa de la politica.

B) Elinstitucionalismo de la eleccion racional: cuya influencia nace de la nueva economia
de la organizacidon, a su vez explica el comportamiento humano a partir de la
racionalidad y de la estrategia para la toma de decisiones que maximicen los beneficios.

C) El institucionalismo sociologico: su existencia se le es atribuida a la propia sociologia

a partir de la teoria de la organizacion y sostiene la idea de que no todos los
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procedimientos institucionales fueron creados con el objetivo de maximizar sus

resultados, sino que muchas de sus practicas derivan de su cultura.

De esta manera se describen los enfoques que Hall y Taylor conciben como el
Neoinstitucionalismo, mismo que pocos afios después seria enriquecido por el propio Peters y que

concluird el presente apartado.

Peters (1999) no solo logra visualizar y describir més versiones del propio
Neoinstitucionalismo, aunado a las ya descritas por Hall y Taylor, sino que encuentra la cantidad
total de siete versiones de este. Sin embargo, para efectos practicos y visuales, todas estas versiones

se mostraran en la Figura 7 con una breve descripcion de su objetivo:

Figura 7. Tipos de Institucionalismo por enfoques
Tipo de Institucionalismo Enfoque
Enfoque cuya comprension parte del funcionamiento
de las instituciones y las afectaciones que pueda
generar en los individuos a partir de normas y
valores.

Institucionalismo normativo

Este enfoque busca entender el comportamiento de
Institucionalismo de eleccion racional | los individuos a partir de la maximizacion de su
beneficio a través de incentivos y contra incentivos.

Busca entender (mas no predecir) las decisiones
politicas presentes y futuras a partir del estudio de las
Institucionalismo historico politicas pasadas. También afirma que el rumbo de
una institucion estara restringida a las decisiones
iniciales de la misma.

Es el mas proximo al viejo institucionalismo, ya que
estudia de manera empirica a las instituciones y los
efectos que esta tiene. Como ejemplo se especifica
que estudia a los gobiernos parlamentarios y
presidencialistas, asi como al gobierno dividido o a
los propios bancos centrales.

Institucionalismo empirico

Estudia a las instituciones a partir de su entorno, y de

Institucionalismo socioldgico , . . e
codmo la propia politica moldea a las instituciones.
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Centra su analisis en las acciones de grupos de
intereses como los partidos politicos y otros grupos

Institucionalismo de representacion de . .
de poder mismos que tienen un grado de

interés e .,
institucionalizacion no muy formal, pero que se

reconocen como formales.

Este institucionalismo centra su analisis en la politica
internacional, a través del comportamiento de los

Institucionalismo internacional . ) .
Estados y sus regimenes como si fuesen instituciones

y que generan comportamientos y valores.
Nota: Elaboracion propia a través de Caballero (2007, 13).

A manera de conclusion, dentro del modelo institucional, es importante tener en cuenta que
el contexto social es indispensable para entablar ciertos valores, al respecto se describe que
dependiendo las culturas a las que los individuos pertenezcan, podran tener distintos valores, asi
como una forma distinta de aplicarlos o socializarlos con los demas integrantes de una
organizacion. Por ello, aunque el modelo neo-institucional es mas flexible ante la rigurosidad
normativa del propio institucionalismo, acepta que existen otras cuestiones que rebasan la

influencia que las instituciones pueden tener sobre los individuos.

Otra situacion que el neoinstitucionalismo ha retomado, aunque parcialmente, es el que
tiene que ver con el origen de las instituciones, aunque avanzado, el nuevo institucionalismo
considera diversos origenes, asi como de su conformacién, se especula que son las instituciones
las que se crean persiguiendo solucionar los problemas -dentro del estado los problemas serian de
caracter publico-, asi las instituciones son creadas a partir de solventar y mantener al margen
problemas, creando todo un engranaje institucional para darle seguimiento y una posible solucion

ante un comportamiento que se busca corregir dentro de la sociedad.

(Como sabemos que las instituciones efectivamente logran influenciar a los individuos? Y
siendo asi, ;Como podemos asegurar que los individuos reciprocamente pueden modificar a las

instituciones? Ambas interrogantes se plantean en la misma reflexion porque algo que el
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neoinstitucionalismo ha logrado exponer es, que, para que las mismas instituciones, puedan lograr
modificar comportamientos, es el grado de institucionalizacion de las mismas instituciones.
Aunque suene un tanto obvio, esta teoria también permite un cambio de actores hacia las
instituciones mismas, pero solo podra ser lograda a través del liderazgo que pueda tener una
institucion, asi como las demandas externas que logren tener el impacto suficiente para cambiar

las rutinas al interior de las instituciones.

Identificar las principales diferencias entre el viejo y nuevo institucionalismo podria
parecer en algunos casos, imperceptible. No obstante, la principal divergencia es el centro de
analisis de ambos modelos, es decir: en el viejo institucionalismo la atencidon se centraba
unicamente en las instituciones y cémo estas influyen en los individuos, para el
neoinstitucionalismo es vital considerar los ambientes externos, asi como los conflictos existentes
en los contextos para saber no solo como puede influir el comportamiento de los individuos, sino

también como los otros factores influyen en los mismos.

Finalmente, y para concluir este apartado, vale la pena reflexionar acerca de los métodos
que incorpora el nuevo institucionalismo, ya que, pese a seguir tomando como referentes la teoria
de la eleccion racional y el conductismo, no se limita a seguir los métodos descriptivos y analiticos,
de hecho puede retomar métodos de otras disciplinas como son la historia a través de la
narratividad, de la propia ciencia politica a través del método comparado, o de la sociologia a

través del hecho social.
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CAPITULO 3.

PARTICULARIZANDO LA ZONA METROPOLITANA DE PACHUCA
INTRODUCCION

Como ya se ha hecho referencia en apartados anteriores, las zonas metropolitanas recobran
principal interés derivado de la cantidad de actividades que se realizan en estos espacios, la
concentracion de poblacion y, por ende, de actividades econémicas, son demasiadas para cualquier
autoridad que se encuentre en estas zonas, que a veces suele rebasar la capacidad de respuesta de
estas. En ese sentido, dotar o reconocer a las Zonas Metropolitanas de ciertas caracteristicas

permite tratarlas acorde a las demandas de quienes habitan en ellas.

Razon de lo anterior, que en el presente capitulo se busque dotar de una mirada general a
las Zonas Metropolitanas en México, pero particularmente una vision mas precisa de la Zona
Metropolitana de Pachuca de sus fendmenos sociales, asi como sus caracteristicas y principales
marcos normativos e instituciones (y sus actores politicos) que regulan la vida en esta zona bajo la

perspectiva metropolitana.

De esta manera, se abordard una mirada general sobre lo qué son las Zonas Metropolitanas,
o también llamadas zonas urbanas, asi como los criterios que se han establecido desde la academia
y las instituciones publicas para delimitar o determinar qué zonas cumplen o no con el criterio de
lo metropolitano. A la par, se abordaron los andamiajes juridicos locales que permiten y dan vida
al enfoque metropolitano en el pais y la entidad, sus limites en cuanto a facultades, asi como las

instituciones que tienen injerencia en esta vision.
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3.1 LAS ZONAS METROPOLITANAS EN MEXICO

La realidad urbana de nuestro pais se ha ido acelerando, derivado del aumento de poblacion y la
busqueda de servicios que satisfacen las necesidades basicas, la movilizacion a zonas o espacios
urbanos concretos se sigue definiendo y no parece detenerse. Para 2020, la poblaciéon en México
ascendio a 126 millones de personas, de las 112.3 millones de personas que habitaban en el pais
en 2010, es decir, en 10 afios la poblacion aumentd en un 10.9 por ciento respecto a la década
pasada (INEGI, 2020). Lo anterior, nos traslada a una realidad irreversible donde cada vez mas

personas se encuentran habitando estas zonas.

3.1.1 Los primeros esfuerzos de delimitacion

Acorde a lo anterior, es necesario sefialar algunos antecedentes de las zonas metropolitanas, desde
los primeros esfuerzos que reconocen la existencia de estas zonas hasta los ultimos criterios

establecidos para la institucionalizacion de las zonas metropolitanas.

Los primeros esfuerzos serios para las delimitaciones de las denominadas Zonas
Metropolitanas son encontrados por el investigador Luis Unikel, ya que en 1976 fue quien
“identificd doce zonas metropolitanas alrededor de otras tantas ciudades mayores de 100 mil
habitantes para 1960 y actualiz6 la delimitacion de la zona metropolitana de la ciudad de México
para 1970” (INEGI, CONAPO y SEDESOL, 2004, p. 11). De acuerdo con la SEDESOL,
CONAPO e INEGI, los criterios utilizados para considerarlas como tal, responden a una légica
politico — administrativa, que contiene la ciudad nucleo o central, ademas de ciertas caracteristicas
urbanas tales como: “sitios de trabajo o lugares de residencia de trabajadores dedicados a
actividades no agricolas, y que mantienen una interrelacion socioecondmica directa, constante e

intensa con la ciudad central y viceversa” (2004, p.11).
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Mas adelante, en el documento que trazan estas instituciones, lograron determinar que
Maria Eugenia Negrete y Héctor Salazar en 1986, obtuvieron una delimitacion de 26 zonas
metropolitanas, de las cuales 12 son las ya ubicadas por Luis Unikel, ademés establecen la
utilizacion de algunos indicadores ayudaron a identificar las doce zonas restantes, entre estos se
encuentran: “el porcentaje de poblacion econdmicamente activa dedicada a actividades no
agricolas, el nivel de urbanizacion, la densidad de poblacion, la producciéon manufacturera, la tasa
de crecimiento demografico y la distancia al centro de la ciudad” (2004, p. 11). En ese mismo
sentido, aclaran una clasificacion de tres tipos de municipios: los metropolitanos, los no

metropolitanos y aquellos que estan en proceso de metropolizacion.

Para 1993, Jaime Sobrino a través de dos ejercicios establecid 37 zonas metropolitanas.
Uno de los ejercicios empleados para reconocer las zonas es de caracter grafico, es decir a través
de contenido visual -uso de imagenes satelitales o uso de mapas- sefala la contigiiidad e
integracion de areas metropolitanas y el otro ejercicio fue estrictamente estadistico: “aplicando el
método de componentes principales con las variables tasa de crecimiento demografico, tasa de
urbanizacion, PIB de la industria manufacturera municipal y cobertura de los servicios de agua

potable” (INEGI, CONAPO y SEDESOL, 2004, p. 12).

El propio Sobrino (2003) bajo la misma metodologia empleada anteriormente identifico
para el afio 2000, un total de 48 zonas Metropolitanas que bajo sus propias palabras: “Con esta
delimitacion se concluye que en el inicio del tercer milenio México cada vez se acerca mas a ser
un pais fundamentalmente metropolitano, porque concentra mas de la mitad de sus habitantes en

este tipo de aglomeraciones” (p. 475).
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Si bien este trabajo de Sobrino fue un referente para las propias instituciones publicas del
gobierno mexicano, se contrasta con la propuesta oficial de sus instituciones como el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), asi como del Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO) y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) -hoy Secretaria del Bienestar-, pues
a diferencia de Sobrino, ellos reconocian bajo distintos criterios a las zonas metropolitanas del pais

(Figura 8):

El INEGI identificaba 32 unidades, el CONAPO 42 y la SEDESOL 46. La union de estos
conjuntos dio como resultado un total de 55 zonas metropolitanas, de las cuales 26 eran
compartidas por las tres instituciones, cinco eran compartidas por el INEGI y el CONAPO,
ocho por el CONAPO y la SEDESOL, tres zonas metropolitanas eran propuestas sélo por

el CONAPO, una soélo por el INEGI y doce tinicamente por la SEDESOL (2004, p. 21).

Figura 8. Propuestas al inicio por cada institucion

Instituciones INEGI CONAPO SEDESOL
Total de zonas 3 42 46
metropolitanas

SEDESOL 26 26 26
INEGI — CONAPO 52 52 -
CONAPO- i g3 g3
SEDESOL
INEGI 14 - -
CONAPO - 35 -
SEDESOL - - 126

“1 Monclova-Frontera, Saltillo, La Laguna, Colima-Villa de Alvarez, Valle de México, Pachuca, Guadalajara, Toluca,
Zamora-Jacona, Cuautla, Cuernavaca, Monterrey, Oaxaca, Puebla-Tlaxcala, Querétaro, San Luis Potosi-Soledad de
Graciano Sanchez, Tampico, Coatzacoalcos, Cérdoba, Xalapa, Minatitlan, Orizaba, Poza Rica, Veracruz, Mérida y
Zacatecas-Guadalupe.

2 Piedras Negras, San Francisco del Rincon, Tulancingo, Ocotlén y Villahermosa.

3 Aguascalientes, Tijuana, Moroledn-Uriangato, Tepic, Rioverde-Ciudad Fernandez, Guaymas, Apizaco y Tlaxcala.
4 La Piedad.

5 Tuxtla Gutiérrez, San Martin Texmelucan y Acayucan.

6 Chihuahua, Juarez, Ledn, Irapuato-Salamanca, Acapulco, Tula, Puerto Vallarta, Morelia, Cancun, Matamoros,
Nuevo Laredo y Reynosa-Rio Bravo”.

Fuente: INEGI, CONAPO & SEDESOL (2004, 21).
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De esta manera para el afio 2000 era muy dificil homologar los criterios para definir o
considerar una zona como metropolitana. Pues como se explico, cada institucion no solo tenia una
definicion para denominar a las Zonas Metropolitanas, pues a partir de ahi especificaron los
criterios para considerar o no a una zona metropolitana. Por ejemplo, el INEGI delimitaba estas
zonas “a partir del tamafio de las localidades censales y su relacion de contigiiidad fisica,
apoyandose en la cartografia del Marco Geoestadistico Nacional a nivel municipal, de localidad y

de area geoestadistica basica (AGEB) urbana” (INEGI, CONAPO & SEDESOL, 2004, p. 12).

A la par, para el caso de la CONAPO se constituy6 lo siguiente:

... definia como zona metropolitana al conjunto de dos 0 méas municipios que contenian
dentro de sus limites una ciudad de 100 mil o mds habitantes, y cuya poblacion y
actividades productivas presentaban caracteristicas socioecondmicas predominantemente
urbanas, medidas a través del porcentaje de poblacion que residia en localidades mayores
de 15 mil habitantes, el porcentaje de poblacion econdémicamente activa ocupada en
actividades no-agricolas y el porcentaje de produccion manufacturera. Con estos
indicadores, el CONAPO defini6 31 zonas metropolitanas en el pais para 1995 (INEGI,
CONAPO & SEDESOL, 2004, p. 13, como se cité en Consejo Nacional de Poblacion,

1997a).

Sin embargo, la propia CONAPO en 2003, incorporo: “criterios de integracion funcional
relacionados con los desplazamientos de la poblacion ocupada entre los municipios de residencia
y de trabajo, asi como criterios sobre el cardcter urbano de los municipios” (INEGI, CONAPO &

SEDESOL, 2004). Con ello, identific6 a 42 zonas metropolitanas, conformadas por 243
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municipios y tres localidades, todas estas debian contar con al menos una ciudad o una conurbacion

de cincuenta mil habitantes o mayor a esta poblacion.

Finalmente, para la SEDESOL, el criterio de identificacion de las zonas metropolitanas
partia de la vision de cada administracion federal y su programa de desarrollo en curso. Por
ejemplo, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994 consideraba 31 zonas
metropolitanas, sin embargo, para el Programa Nacional de Desarrollo Urbano de 1995 hasta el
afio 2000 solo se consideraban a las ciudades con mas de un millén de habitantes, que en ese

momento eran cuatro: México, Guadalajara, Monterrey y Puebla.

En ese sentido, para el nuevo programa que iniciaba el milenio en la administracion publica
de México, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006,
clasificaba en cinco el Sistema Urbano Nacional (Figura 9), en primera instancia determinaba la

creacion de 1 Megalopolis del centro, asi como 10 Zonas Metropolitanas y 28 Zonas Conurbadas.
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Figura 9. Sistema Urbano Nacional

Clase Descripcion

La megaldpolis del centro es el resultado de la “metropolizacion”
de varias zonas metropolitanas y aglomeraciones urbanas en la
region centro del pais.

Megalopolis del Centro Esta integrada por:

Las zonas metropolitanas del Valle de México, de Puebla-
Tlaxcala, de Toluca-Lerma, asi como por las aglomeraciones de

Cuernavaca-Jiutepec, Cuautla, Pachuca y Tlaxcala

Las zonas metropolitanas son todas aquellas redes de ciudades,
donde los procesos de “metropolizacion” involucran a ciudades
de México y de Estados Unidos de América o a ciudades de dos
o mas entidades federativas, asi como aquellas grandes ciudades
Zonas Metropolitanas que tienen mas de un millén de habitantes.
Se subclasifican en:

e Transfronterizas

o Interestatales

o [Estatales

Las aglomeraciones urbanas son las ciudades que han tenido
_ procesos de expansion urbana hacia municipios adyacentes en la
Aglomeraciones urbanas . ‘ _ _ ‘ B
misma entidad federativa y tienen, en conjunto una poblacion

inferior a un milloén de habitantes.

Esta clase estd integrada por todas aquellas localidades cuya
expansion urbana no ha sobrepasado los limites del municipio
Ciudades donde se localizan. Esta clase se subdivide en 75 ciudades con
mas de 50 mil habitantes y en 244 ciudades entre 15 mil y 49,999

habitantes.

. Las restantes 2,139 localidades del pais entre 2,500 y 15,000
Centros de poblacion . . _
habitantes se clasifican como Centros de Poblacion.

Fuente: Elaboracion propia a través de SEDESOL (2001, 61-63).
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Bajo ese ejercicio que iniciaba el afio 2000, se podian encontrar zonas cada vez mas
delimitadas y establecidas, mismas que aportan para la época una vision mas técnica y
curiosamente, facil de identificar para el estudio de su origen y comportamiento. No obstante, a
pesar de estos esfuerzos, los documentos que en la actualidad hacen referencia a las zonas
metropolitanas de décadas pasadas, consideran en el afio 2000 la existencia de las 55 zonas
metropolitanas, ademds de retomar los mismos criterios para los ejercicios de 2005, 2010 y 2015

elaborados por las instituciones oficiales mexicanas como veremos a continuacion.

El documento denominado “Delimitacion de las zonas metropolitanas de México 2015,
nos permite hacer un breve recorrido sobre el trabajo en conjunto a través del Grupo
Interinstitucional integrado por las instituciones que definen la materia metropolitana en el pais,
hasta el ano 2015, en esta edicion SEDATU sustituye a SEDESOL, como la propia introduccion

13

nos indica que “... se ha realizado un ejercicio para delimitar las zonas metropolitanas. Los
ejercicios anteriores (2000, 2005 y 2010), ..., se han basado en fuentes de informacion estadistica
y geografica censales disponibles para el ambito municipal.” Por lo que, para 2015, el pais ya
contaba con un total de 74 zonas metropolitanas, las cuales constituian un total de 417 municipios
pertenecientes a las 32 entidades federativas del pais y en el cual habitaban 6 de cada 10 mexicanas
y mexicanos (INEGI, CONAPO, SEDATU, 2018, p. 20). En ese sentido la Figura 10, nos muestra

el comportamiento que han tenido las zonas a lo largo y ancho del pais, iniciando en 1960 con solo

12 zonas, a pasar al afio 2015 a un total de 74 zonas metropolitanas.



Figura 10. Indicadores del

roceso de metro
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olizacion durante los afios 1960-2015

nacional

Indicador 1960 | 1980 | 1990 | 2000 | 2005 | 2010 | 2015
Zonas Metropolitanas 12 26 37 55 56 59 74
Demarcaciones y municipios | 64 131 155 309 345 367 417
metropolitanos
Entidades federativas 14 20 26 29 29 29 32
Poblacion total (millones) 9 26.1 31.5 51.5 57.9 63.8 75.1
Porcentaje de la poblacion | 25.6 39.1 38.8 52.8 56 56.8 62.8

Fuente: De INEGI, CONAPO & SEDATU (2018, 18).

3.1.2 Los nuevos criterios de delimitacion 2020

Recientemente en 2023, en una nueva publicacion por parte del equipo interinstitucional

conformado por INEGI, CONAPO y SEDATU, fueron actualizados los criterios por lo que las

instituciones del pais determinarian o consideran a una region o zona como metropolitana. En ese

sentido, la nueva clasificacion nos ensefia las categorias generadas para el ejercicio mas reciente

de identificacion de metropolis: Zona Metropolitana, Metrépoli municipal y Zona conurbada

(Figura 11).

Figura 11. Definiciones: Zona Metropolitana, Metropoli municipal y Zona Conurbana

Categoria

Definicion

Zona Metropolitana

Conjunto de municipios cuya relacion se basa en un alto grado de
integracion fisica o funcional intermunicipal e interestatal y la
poblacion total de los municipios que la conforman es de 200 mil
habitantes o més. La localidad urbana o conurbaciéon que da origen

a la zona metropolitana cuenta con 100 mil habitantes o mas.

Metropoli municipal

Municipio que no forma parte de una zona metropolitana, sin
embargo, cuenta con una poblacion total de 300 mil habitantes o

mas y es econdmica o politicamente relevante para el estado. La
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localidad urbana que da origen a la metrépoli municipal cuenta con

200 mil habitantes o mas.

Conjunto de municipios cuya relacion se basa en un alto grado de
integracion fisica o funcional intermunicipal e interestatal. La
Zona Conurbada ) ) )
localidad urbana o conurbacion que da origen a la zona conurbada
tiene entre 50 mil y 100 mil habitantes.

Fuente: Elaboracion propia a través de INEGI, CONAPO & SEDATU (2023, 43).

A manera de resumen la clasificacion central para las categorias mencionadas tiene que ver en una
primera instancia con el tipo de municipio que se concibe, es decir, de los denominados
“municipios centrales” entendidos como: “aquellos donde se ubica la localidad urbana o
conurbacién principal que da origen a una metropoli y cumplen (determinadas) caracteristicas”;
ademas de los municipios exteriores que son: “contiguos a los centrales, cuyas localidades urbanas
no estan conurbadas a la centralidad de una metropoli y mantienen un alto grado de integracion

fisica y laboral con los municipios centrales” (INEGI, CONAPO & SEDATU, 2023, p. 44).

De esta forma y a partir de los dos tipos de municipios es que se encuentran criterios mas
profundos y que responden, para el caso de los Municipios centrales a su condiciéon demografica
e Integracion fisica, y para el caso de los Municipios exteriores a la integracion funcional, a la
poblacion ocupada en actividades no agricolas, asi como su densidad media urbana, su integracion

fisica y su enclave (Figura 12).
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Figura 12. Criterios de delimitacion de las metropolis de México, 2020

TIPO DE METROPOLI
METROPOL
ZONAS IS ZONAS
METROPOLITANAS | MUNICIPAL | CONURBADAS
ES

La poblacion total de los

Su poblacion

Sin umbral minimo

municipios  que  la | total debe ser | de poblacion para su
CRITERI conforman, en conjunto, | de al menos | conformacion.
oS debe ser de al menos 200 | 300 mil
mil habitantes. habitantes, con
excepcion de
municipios
sede de
capitales
estatales.
Contiene una localidad | Contiene una | Contiene una
urbana o conurbacion | localidad localidad urbana o
intramunicipal/intermuni | urbana 0 | conurbacion
cipal de 100 mil o més | conurbacion intramunicipal/
Demografi . ) . : .
habitantes. intramunicipal | intermunicipal entre
co
de 200 mil o |50 mil y 100 mil
mas habitantes | habitantes.
1.
o es capital
Municipios
estatal.
centrales
Comparten una Comparten una
conurbacion conurbacion
intermunicipal y/o intermunicipal  y/o
Integracio | _ .
interestatal cuya | No aplica. interestatal cuya
n fisica ) . .
poblacion en conjunto poblacion en

asciende a 100 mil o mas

habitantes.

conjunto va de 50 mil

a 100 mil habitantes.
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2.Municipi
0s

exteriores

Al menos 15 por ciento
de su poblacion de 15 a
70 afios ocupada
residente trabaja en los
municipios centrales de

la zona metropolitana, o

Al menos 15 por
ciento de su
poblacion de 15 a 70
afios ocupada
residente trabaja en

los municipios

Integracié | bien, diez por ciento o ) centrales de la zona
. No aplica. _

n funcional | méds de la poblacion conurbada, o bien,
ocupada que trabaja en el diez por ciento o mas
municipio reside en los de la  poblacién
municipios centrales. ocupada que trabaja

en el municipio reside
en los municipios
centrales.

Poblacion | Al menos 75 por ciento | No aplica. Al menos 75 por

ocupada | de su poblacion de 15 a ciento de su
en 70 afios ocupada labora poblacion de 15 a 70
actividades | en  actividades  no afios ocupada labora
no primarias. en actividades no

agricolas primarias.
El municipio debe tener | No aplica. El municipio debe

Densidad
por lo menos 20 tener por lo menos 20

media ) .
habitantes por hectérea. habitantes por
urbana
hectarea.
Su localidad urbana | No aplica. Su localidad urbana
principal estd ubicada a principal esta ubicada
no mas de 15 kilometros a no mas de 15

Integracio )

por carretera kilémetros por
n fisica )

pavimentada y de doble carretera

carril de los limites de la pavimentada y de

localidad  urbana 0

doble carril de los




62

conurbacion que da limites de la localidad
origen a la zona urbana o conurbacion
metropolitana. que da origen a la
zona conurbada
Municipios que no tienen | No aplica. Municipios que no
integracion funcional y tienen  integracion
fisica ni cuentan con funcional y fisica ni
Enclave | caracteristicas urbanas, cuentan con
(continuid | pero que por su caracteristicas
ad ubicacion han quedado urbanas, pero que por
geografica) | circundados por su ubicacion han
municipios quedado circundados
metropolitanos. por municipios
metropolitanos.

Fuente: De INEGI, CONAPO & SEDATU (2023, 45).

A pesar de los criterios sefialados, para el caso de los Municipios exteriores, se tiene
criterios todavia mas especificos relacionados con a) la distancia a la centralidad, es decir el grado
de accesibilidad de los municipios conurbados con el municipio principal o niicleo; b) la
integracion funcional por lugar de trabajo, que muestra la poblacion que realiza sus actividades de
trabajo en alguno de los municipios centrales de cada metropoli; c) Poblacion en actividades no
primarias; d) Densidad media urbana, que se encuentra fija en 20 habitantes por hectarea ya que
se considera este criterio como un espacio en proceso de urbanizacion; y e€) Enclave, es decir
aquellos municipios que permiten a las metrdpolis tengan “continuidad geografica” en su territorio

(INEGI, CONAPO & SEDATU, 2023 p. 45).

La metodologia anteriormente empleada para reconocer a las Zonas Metropolitanas por

parte de este Grupo Interinstitucional reconceptualiza el fendmeno metropolitano en el pais para
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el ano 2020, y particularmente en la entidad de Hidalgo. Con ello, pasamos de 74 zonas
metropolitanas definidas en 2015, para pasar a 48, acompafiado de otro tipo de metropolis, que si
bien no cumplen con los criterios antes sefialados, si tienen una funcion importante dentro del
desarrollo urbano y que seguramente pasaran en algin momento a ser una zona metropolitana en

su totalidad.

Para el caso de Hidalgo, cambia de categoria la Zona Metropolitana de Tula, ya que el
municipio de Atotonilco de Tula presentd cambios sobre la actividad laboral de sus habitantes, y
pasaron a desempefiar labores en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (antes Zona
Metropolitana del Valle de México) en lugar de Tula. En contraste, la Zona Metropolitana de
Tulancingo no presenta cambios respecto a las categorias de 2015. Sin embargo, la Zona
Metropolitana de Pachuca pasa de estar conformada por 7 municipios a ser conformada por 5,

siendo excluidos Epazoyucan y San Agustin Tlaxiaca.

3.2 NORMATIVIDAD DE LAS ZONAS METROPOLITANAS

Es comtn que para hablar de instituciones hagamos referencia a las leyes que permitan el actuar
de estas. Para hablar de zonas metropolitanas en nuestro pais y en el mundo, la situacion es
idéntica, derivado a que las Zonas Metropolitanas tienen un marco legal concreto y establecido
tanto en la federacion, como en las propias entidades federativas, asi como en la normatividad
municipal a través de sus reglamentos. A continuacion, se abordaran estas leyes tanto en el orden

federal como en el orden local.

3.2.1 Normatividad Federal

Si bien el méximo referente de nuestras leyes es la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos (CPEUM) el concepto de Zona Metropolitana no se encuentra en ese texto normativo,
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empero, el articulo 115, en su fraccion III, ademas de establecer los servicios que deberan brindar
los municipios también establece la posibilidad de la coordinacion y asociacion entre estos, asi
como con los gobiernos del orden estatal, lo que se podria traducir en la posibilidad de aquellos
municipios que sean considerados (o no) como metrépolis en llevar esfuerzos conjuntos para dar

soluciones a problemas comunes (Camara de Diputados, 2023a).

Ahora bien, en el mismo articulo, de la fraccion V, faculta a los municipios para “formular,
aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal ...” asi como
“participar en la formulacion de planes de desarrollo regional”. Finalmente, y dentro de la fraccion
VI se concibe la capacidad de dos o mas centros urbanos (metrépolis de acuerdo con los tltimos
lineamientos) podran planear y coordinar el desarrollo de dichas éreas, entre los cuales se

especifica la movilidad y seguridad vial.

De este modo podemos aceptar, que si bien la CPEUM, siendo de 1917 y reformada mas
de 750 veces a través de 255 decretos (Camara de Diputados, 2023c), en mas de cien afios no
define puntualmente a las zonas metropolitanas, lo anterior, a pesar de los esfuerzos en las ultimas
décadas por responder ante el fendémeno. No obstante, los municipios si tienen capacidad de
organizarse y planificar sus espacios, por lo menos de manera implicita al permitir la cooperacion
intermunicipal. Prueba de ello se encuentra en el apartado C del articulo 122, mismo que refiere
que “las entidades federativas, asi como los municipios estableceran mecanismos de coordinacion
administrativa en materia de planeacion del desarrollo y ejecucion de acciones regionales para la

prestacion de servicios” (Camara de Diputados, 2023a).

Bajo ese tenor, la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y

Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) es la norma que contiene las regulaciones minimas que deben
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seguir las entidades federativas en materia urbana, bajo ese enfoque la finalidad de dicha ley es

establecer:

. normas bdésicas e instrumentos de gestion para ordenar el uso del territorio y los
asentamientos humanos con pleno respeto a los derechos humanos, lo que hace a través de
principios de politica publica establecidos en el articulo 4°: derecho a la ciudad; equidad e
inclusion; derecho a la propiedad urbana; coherencia y racionalidad participacion
democratica y transparencia; productividad y eficiencia; proteccion y progresividad del
espacio publico; resiliencia, seguridad urbana y riesgos; sustentabilidad ambiental; y

accesibilidad universal y movilidad (INEGI, CONAPO & SEDATU, 2023, p. 12).

Desde la entrada en vigor de la LGAHOTDU en 2016, y en un ejercicio inédito, por primera
vez se conceptualiza a las zonas metropolitanas en el pais en una norma de caracter general para
el pais. De acuerdo con el articulo 3, en su fraccion XXXVII a estas se les define como: “Centros
de Poblaciéon o conurbaciones que, por su complejidad, interacciones, relevancia social y
econdmica, conforman una unidad territorial de influencia dominante y revisten importancia
estratégica para el desarrollo nacional” (Céamara de Diputados, 2023b). Al observar la definicion,
se encuentra que no contiene un tamafio concreto respecto al nimero de habitantes que deben
encontrarse en cierta zona, lo anterior supone a la idea de que, al ser criterios en constante cambio,
incorporar un minimo de habitantes en cierta zona supondria constantemente reformar la ley, con
ello se considera mejor tener una redaccion general, conservando elementos claves del fenomeno

metropolitano como unidad territorial, influencia, desarrollo y centros de poblacion.
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3.2.2 Normatividad Local en Hidalgo

Para el caso concreto de la Entidad, ademas de lo establecido en la CPEUM asi como en la
LGAHOTDU, podemos encontrar la Constitucion Politica del Estado de Hidalgo (CPEH), la Ley
de Coordinacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo (LCDMEH) asi como la
Ley Organica Municipal para el Estado de Hidalgo (LOMEH). La constitucion local, asi como
estos dos ordenamientos secundarios, establecen las facultades entre las propias instituciones de
la entidad, asi como las facultades de los municipios y, en consecuencia, también conducen la

perspectiva metropolitana en la entidad.

3.2.2.1 Constitucion Politica del Estado de Hidalgo

Para el caso del maximo referente en la entidad, encontramos en el articulo 10 de la CPEH, el
articulo refiere sobre la facultad “de fijar el uso y destino de la tierra a efecto de que los
asentamientos humanos cumplan con lo establecido por el Plan Estatal de Desarrollo y con la
Planeacion del Desarrollo Urbano”. Lo que indudablemente conduce a que el enfoque
metropolitano estd sujeto a los planes de la autoridad estatal en turno. Por otra parte, la fraccion

XVIII del articulo 141, describe que:

Cuando dos o més centros urbanos situados en territorios municipales del Estado de
Hidalgo y otra u otras entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demogréfica, el Estado y los municipios respectivos planearan con la Federacion y ¢l o los
otros Estados y sus municipios y regularan en el ambito de sus competencias, de manera
conjunta y coordinada, el desarrollo de dichos centros, incluyendo criterios para la

movilidad y seguridad vial, con apego a las leyes federales en la materia (CELSH, 2023a).

Como observamos la propia constitucion local, prevé que, de existir municipios contiguos,

estos planearan y regularan con otras autoridades de los diferentes drdenes lo relativo a sus centros
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urbanos, asi como los propios criterios en materia de movilidad y seguridad vial. Lo ultimo
derivado de una reforma, que armoniza lo establecido por el articulo 115 en su fraccion VI de la

CPEUM con la Constitucion Local.

Ademas, el articulo 87 determina la existencia de un sistema estatal de planeacion
democrética, el cual contiene a los drganos responsables del proceso de planeacion, a través del

Ejecutivo Estatal y mediante convenios con los demas 6rdenes de gobierno.

3.2.2.2 Ley de Asentamientos Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial del
Estado de Hidalgo

La Ley de Asentamientos, entrd en vigor el 17 de septiembre de 2007, es decir, nueve afos antes
que la LGAHOTDU. En un primer momento dentro de esta ley, hace de especial interés la
diferencia de afios donde entra en vigor la ley general con la ley local, lo que podria insinuar una
urgencia por armonizar todo el marco legal de la ley local, sin embargo, dicha nocién escapa del
objetivo del presente trabajo. Para enfocarnos en la ley actual es importante encontrar el objetivo
de la misma, en ese sentido se remite al articulo 1°, el cual contiene cuatro objetivos que nos

conduce a las nociones generales que se busca atender (CELSH):

1. Establecer las normas [...] para planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento
y crecimiento de los asentamientos humanos en la Entidad;

2. Establecer las bases mediante las cuales se integrara el Sistema Estatal de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, asi como los instrumentos de gestion y ejecucion a través
de la regulacion, induccidn, concertacion y coordinacion de los agentes publicos, sociales
y privados en la materia;

3. Fijar las normas y procedimientos basicos para regular, controlar y vigilar las acciones

urbanas y el ordenamiento territorial, en los términos de esta Ley, los programas del
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Sistema Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano y las demés disposiciones
reglamentarias;
4. Definir las bases conforme a las cuales se dara la participacion ciudadana en el desarrollo

urbano y el ordenamiento del territorio (2023b).

Concretamente con el fendmeno metropolitano dentro de esta ley local se encuentra en la
fraccion V del articulo 6 que, dentro de las facultades del Ejecutivo estatal, son las de “aprobar el
Programa Estatal de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial, los Programas de Desarrollo
Urbano y Ordenamiento Territorial, asi como los de ordenacion de zonas conurbada, zonas
metropolitanas y los demas que de éstos se deriven” (CELSH, 2023b), en la fraccion X del mismo
articulo se establece la facultad de celebrar convenios con otros municipios, para atender las
conurbaciones y zonas metropolitanas intermunicipales, siguiendo con la 16gica de la constitucion
local sobre la libertad de los municipios de coordinarse o asociarse para atender temas o brindar

servicios concretos.

Bajo ese argumento y dentro de los articulos 19 a 22, se conceptualiza el fenomeno de
conurbacion, el fendmeno de metropolizacion, metrépoli y Zona Metropolitana (Figura 13)
siendo, junto con la Ley de Coordinacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo
las tnicas leyes local que delimitan con cierta cautela a las Zonas Metropolitanas de la Entidad. Si
bien en algunos casos se presentan conceptos similares, también es cierto que algunos se omiten,
teniendo como area de oportunidad la armonizacion horizontal entre estas dos leyes de orden

secundario.
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Figura 13. Conceptos del fendomeno metropolitano en las leyes locales de Hidalgo

Concepto

LAHDUOT

LCDMEH

Fenomeno de
conurbacion /
Zona

Conurbana

Cuando dos o mas centros de
poblacion, formen o tiendan a
formar una continuidad fisica y
demografica que constituyan un
area urbana continua en dos o mas
Municipios o Entidades Federativas

diferentes

Es el territorio que se deriva del
crecimiento de los asentamientos
humanos que rebasan los limites
politico-administrativos de dos o mas
Municipios resultando un 4rea
urbana, una ciudad que se extiende
por dos o mads territorios politico-
administrativos diferentes entre dos o
mas centros de poblacion, cuyo
centro es el punto de interseccion de

la linea fronteriza entre ambos.

Fenomeno de

metropolizacion

Dinamica espacial, generada por los
cambios derivados en el modo de
produccion e implica la asociacion
tendencial o inducida de redes de
ciudades conforman

que un

conglomerado urbano con
caracteristicas comunes tales como
sociales, econdmicas, funcionales y
productivas y define flujos de
bienes,

personas y recursos

financieros.

Metropoli

Proceso mediante el cual una ciudad
predominante de un sistema urbano
ejerce determinada influencia en el
desarrollo econdmico, politico y

social de una region.

Zona

Metropolitana

Es el espacio territorial de

influencia dominante de una

Es el espacio territorial de influencia

dominante de un centro de poblacion;
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metropoli, sobre dos o mds 4areas
urbanas que presentan proceso de
metropolizacion o  metropolis

conformadas.

enfocado hacia las atribuciones de
los Municipios y las Entidades
Federativas en cuanto a la

Coordinacion Intergubernamental e

interestatal para su administracion

Fuente: Elaboracion propia a través de Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo (2023b,
2023c).

En ese sentido, estas leyes nos permiten visualizar como las instituciones enfocan el
fendémeno metropolitano en la entidad. Ademas, la LAHDUOTEH establece la ejecucion de
manera conjunta con los municipios de los Programas de dichas zonas, asi como la posibilidad de
crear comisiones de conurbaciéon o metropolitanas dirigiendo de esta manera la planeacion y
administraciéon urbana. En caso de que algin municipio sea omiso, en la participacién del
fendmeno metropolitano la ley advierte que sera el Congreso el encargado de convocar a los
municipios involucrados a exponer sus motivos o razones de su negativa, de lo anterior, el
Ejecutivo serd el que formule el programa de la conurbacion o zona. Entre otras cosas. La ley
permite que los municipios puedan coordinar programas y presupuestos en materia de obras,

acciones, asi como de servicios a fin de ser eficientes en la prestacion de estos (CELSH, 2023b).

De manera general, esta ley contiene la vision de la estrategia metropolitana que lleva a
cabo el poder ejecutivo estatal en la entidad, con ello se observa una inclinacion sobre el proceso
de metropolizacion por parte de las instituciones del orden estatal a pesar de las posibilidades de

coordinacion.

3.2.2.3 Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo

Entrada en vigor el 31 de diciembre de 2016, la ley de planeacion de la entidad encauza los trabajos
del Ejecutivo a fin de llevar a cabo procesos al interior de la administracion publica estatal y

municipal, asi como generar mecanismos o incentivos para crear participacion ciudadana llevando
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a cabo una armoniosa planeacion estratégica a partir de instrumentos como lo son los planes de
desarrollo, politicas publicas y el Sistema Estatal de Planeacion Democratica. Este tltimo, aunque
con un tono simple, refiere a un sistema complejo que pone a trabajar a diversos actores de la

entidad, por lo que se deberd hablar de (art. 14):

... un conjunto articulado de 6rganos, procesos, actividades y relaciones funcionales entre
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, Estatal y Municipal,
asi como con los sectores social y privado y el Congreso del Estado, vinculados en el

proceso de Planeacion del Desarrollo Estatal (CELSH, 2023d).

Si bien el sistema no define un objeto concreto, podemos intuir mas como una herramienta
que fija “los planes y programas, objetivos, estrategias, lineas de accidon y prioridades” (tercer
parrafo del articulo 2). A partir de aqui, el sistema se divide en Comités: Comité para el Desarrollo
del Estado de Hidalgo COPLADEHI, conformado por diversos actores entre integrantes del
gabinete del gobierno Estatal, legisladores locales y federales, asi como por actores del sector
académico, privado, social y la persona titular de algiin municipio; los Comités de Planeacion para
el Desarrollo Regional COPLADER, encargados de llevar a cabo el proceso de planeacion regional
del desarrollo y coordinar el trabajo del sistema con los tres drdenes de gobierno; y los Comités
para el Desarrollo Municipal COPLADEM, cuya esencia es la misma que el COPLADER solo
que en el orden local, en ese sentido la finalidad de estos ultimos es llevar a cabo el proceso de
planeacion asi como la coordinacion entre los tres 6rdenes de gobiernos integrando a otros actores

como sociedad civil.
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3.2.2.4 Ley de Coordinacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo

La entidad cuenta con una ley para el desarrollo metropolitano, esta tiene por objeto, de acuerdo
con su articulo 1° a: “establecer los lineamientos generales de coordinacion y Planeacion Estatal
Estratégica para el Desarrollo Metropolitano de manera integral y sustentable en la Entidad, asi
como una adecuada coordinacion entre los diferentes drdenes de Gobierno que interactuan en las
Zonas Metropolitanas” (CELSH, 2023c¢). Por lo que se podria resumir en la direccion del enfoque

de trabajos entre las autoridades locales y estatal para con la federacion.

Esta ley considera la creacion de Organos de Coordinacion Metropolitano, los cuales son:
el Consejo Estatal Metropolitano, la Coordinacion de Desarrollo Metropolitano del Estado de
Hidalgo, y las Comisiones Metropolitanas. El primero de estos organos es el encargado de
consulta, opinion y decision de los planes, programas y acciones concretas, asi como proyectos de
desarrollo metropolitano, este érgano es conformado en su mayoria por autoridades del orden
estatal, asi como representantes del orden federal, Legisladores y en el orden municipal solo las
personas titulares de las presidencias municipales, ademas de incluir a una institucion de educacion
superior (UAEH), y la presidencia de la Asociacion de Municipios del Estado de Hidalgo y

finalmente a los Organismos Publicos Descentralizados en la materia.
La Coordinacién por otra parte, fungird como (art. 9):

la unidad administrativa de la Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional (Ahora
Unidad de Planeacion y Prospectiva), facultada para la atencion del tema metropolitano en
la Entidad, de igual manera, sera el medio de consulta y opinién encargada de dar

seguimiento y evaluar a las Comisiones Metropolitanas, al plan, programas, proyectos,
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acciones y obras de caracter metropolitano; asi como la instancia de estudio, andlisis y

concertacion de proyectos metropolitanos a corto, mediano y largo plazo (CELSH, 2023c).

De este modo, la persona encargada de la Coordinacidon sera conocida como ¢l o la

Coordinadora y sera nombrado o removido por el titular del ejecutivo.

Finalmente, dentro de estos, las Comisiones desempefan un papel como oOrganos de
consulta y opinion de la sociedad y su objetivo de acuerdo con el articulo 14, es convertirse en un
medio de expresion de las y los habitantes de las Zonas Metropolitanas, asi como enlaces para
hacer llegar las propuestas a la Coordinacion. Este estara integrado por el titular del ejecutivo
municipal, el coordinador, las y los integrantes de la Primera Comisiéon Permanente de Asuntos
Metropolitanos del Congreso Local y un grupo de representantes del ejecutivo que integren el

consejo.

De esta manera, también se consideran criterios para incorporar municipios en una zona
metropolitana y aunque dependen de la federacidn, la ley establece nociones muy generales que
dependen de criterios estadisticos y geograficos. De igual forma resulta de especial interés la
creacion del Fondo Metropolitano del Estado de Hidalgo y mayor participacion de los municipios
en la planeacion y regulacion de las conurbaciones, asi como la posibilidad de generar propuestas
sobre proyectos de desarrollo metropolitano, y la generacion de su agenda con dicho enfoque. Lo
anterior abre la posibilidad de propuestas nacidas desde el orden local, es decir, de los municipios

que forman parte de las Zonas Metropolitanas para con la entidad y la federacion.

3.2.2.5 Ley Organica Municipal para el Estado de Hidalgo

Finalmente, la ultima ley a analizar tiene que ver con la ley orgédnica que rige el actuar de los

municipios en la entidad, asi como las facultades de sus gobiernos. Bajo esa mirada dentro de las
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facultades y obligaciones sefaladas en el articulo 56 en sus fracciones referente a las facultades y
obligaciones de los ayuntamientos en inciso q de la fraccion II sefiala que los ayuntamientos
deberan proponer y elaborar acciones y proyectos estratégicos enfocados al desarrollo en zonas
metropolitanas en el Estado de manera coordinada concurrente con los demas 6rdenes de gobierno.
A lapar, se sefiala en el articulo 57 que los municipios tienen concurrencia con el Estado en materia
para la autorizacion del uso de suelo sobre su jurisdiccion demografica, asi como participar en el
desarrollo regional y metropolitano, asi como participar con los otros 6érdenes para formular planes

de desarrollo (Fracc. XIV y XVI, Art. 57) (CELSH, 2023d).

Dentro de las facultades de los integrantes del ayuntamiento, por parte del titular de la
presidencia municipal establece como facultad y obligacion la elaboracion de un programa
municipal de desarrollo urbano y ordenamiento territorial, en caso de ser un municipio
perteneciente a una zona metropolitana, mismo que deberd ser presentado noventa dias después de

tomar posesion del cargo (Art. 60, Fracc. I Inciso hh)) (CELSH, 2023d).

Por parte de regidoras y regidores, de acuerdo con el articulo 69 en fraccion IV tienen la
facultad y obligacion de solicitar a la persona titular de la presidencia municipal informacion sobre
los proyectos de desarrollo metropolitano, asi como proponer acciones y proyectos en materia de
zonas metropolitanas (Fracc. XIII). En el lado de la administracion ptblica municipal, la persona
titular de la secretaria de obras publicas tiene la facultad de proponer ante el ayuntamiento los
planes de desarrollo metropolitano sustentables en los que intervengan otros 6rdenes de gobierno

(Art. 117, frace. XIIT) (CELSH, 2023d).

Si bien los municipios no contemplan instituciones especificamente metropolitanas dentro de

los ayuntamientos, observamos que deben existir planes y programas con este enfoque en
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municipios pertenecientes a las Zonas Metropolitanas, asi mismo la transparencia juega un papel
importante, ya que la propia Ley Organica genera un mecanismo al interior de los ayuntamientos

para solicitar el estado que guardan -en caso de existir- los planes o programas metropolitanos.

En conclusion, el presente apartado explica la normatividad en materia metropolitana, en ese
sentido se evidencia la existencia de un marco normativo con enfoque metropolitano, asi como la
existencia de autoridades e instituciones metropolitanas. Sin embargo, la normatividad actual
evidencia una dispersion en cuanto a sus objetivos, que en muchos casos no quedan claros o, en
algunos casos, ya no siguen vigentes, lo cual pone en la mesa la necesidad de actualizar las leyes
antes mencionadas para poder institucionalizar el enfoque metropolitano acorde a los nuevos
criterios establecidos por la federacion. Otra situacion particular que se expone es la concentracion
de funciones que tienen las dependencias del orden estatal, a diferencia de las facultades

establecidas en las autoridades de los municipios.

3.3 ZONAS METROPOLITANAS DE HIDALGO

Después de la actualizacion de las Zonas Metropolitanas en el pais, para 2020 las Zonas
Metropolitanas de Hidalgo se consideran dos, la Zona Metropolitana de Pachuca y la Zona
Metropolitana de Tulancingo. Anteriormente se incluia a Tula como zona metropolitana, sin
embargo, los nuevos criterios para establecer las zonas metropolitanas cambiaron, se desintegro y
uno de los municipios que lo conformaba, Atotonilco de Tula, pas6é a ser parte de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (Antes Zona Metropolitana del Valle de México) debido al

cambio en la integracion funcional de dicha demarcacion.
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3.3.1 Actores Estatales

La existencia de una sociedad cada vez mas compleja, pone en evidencia la capacidad de llegar a
acuerdos entre diversos actores para la toma de decisiones, cuando hablamos de politicas publicas,
la vision idonea de llevar a cabo un ejercicio como estos requiere de la participacion de diversos
actores, que van desde las propias autoridades gubernamentales, asi como el sector privado, pero

también, la sociedad civil.

En ese sentido y bajo la visiéon de Massieu (2020):

Gobernar sobre un territorio implica la toma de decisiones que impacten en este espacio. Por
ello, en el particular caso de las ciudades metropolitanas integradas por dos 0 mas municipios,
las acciones tienen que ser consensuadas; sumando la voluntad de todos los actores implicados

y definiendo una vision y objetivos comunes para todos en sus ambitos respectivos (p. 24).

Asi podemos destacar dos instituciones en el orden estatal que acompanan a la entidad y a los
municipios bajo la perspectiva metropolitana: la Unidad de Planeacion y Prospectiva, que tiene
jerarquia de Secretaria de Estado al ser una institucion centralizada, y el Congreso Local de

Hidalgo a través de la Primera Comision Permanente de Asuntos Metropolitanos.

La Unidad de Planeacion tiene multiples facultades, de entre ellas se reconoce como la
institucion rectora en la entidad, encargada de elaborar el Plan Estatal de Desarrollo, asi como
auxiliar los Planes Municipales de Desarrollo, la propia Ley Organica de la Administracion
Publica para el Estado de Hidalgo advierte en su fraccion III del articulo 47 que la Unidad de
planeacion coordinara e intervendra en los programas metropolitanos y sectoriales de las zonas
metropolitanas (CELSH, 2023f), asi mismo establecerd las bases para la elaboracion de estos

programas. De igual forma se sefiala que serd la Unidad quien proporcione a los municipios,
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asesoria técnica para la elaboracion de estudios y proyectos metropolitanos. Finalmente fungira
como formulador y evaluador de las politicas publicas metropolitanas, asi como a las Comisiones

Metropolitanas a las cuales refiere la LCDMEH.

Otra autoridad estatal, la cual ha cobrado relevancia en estos ultimos anos, es la Primera
Comision Permanente de Asuntos Metropolitanos, una de las Comisiones Legislativas del
Congreso de Hidalgo, la cual, por la naturaleza de su encargo, tiene una representatividad en la
toma de decisiones con otros actores locales y federales, asi como la posibilidad de formular leyes
en la entidad con la vision metropolitana. Si bien la Comision tiene un gran potencial, el propio
Reglamento de la Ley Orgénica del Poder Legislativo refiere que a la Comisién corresponde
conocer y emitir resolutivos de los asuntos en la materia sobre conurbaciones y zonas
metropolitanas (CELSH, 2023g). Si bien no es una comision dictaminadora, es decir, no emite
dictamenes que modifiquen leyes, si es una Comision la cual tiene impacto como representantes
de la entidad frente a otras entidades. Recuérdese el caso que impulso la LXIV Legislatura de
Hidalgo, a través de la Comision de Asuntos Metropolitanos para llevar ante el Congreso de la
Uniodn la Iniciativa de Ley impulsada por tres entidades federativas para crear la Ley de Desarrollo
Metropolitano del Valle de México, la cual coordinaba trabajo entre las tres entidades federativas
de Ciudad de México, el Estado de México e Hidalgo (Camara de Diputados, 2022). Aunque hoy
en dia sigue siendo un dictamen, y que derivado de los nuevos criterios elaborados para las zonas
metropolitanas de 2020, siguen pendiente su expedicion, no obstante, en su momento fue una labor
que reconocer derivado de la voluntad de tres entidades federativas a través de sus poderes

legislativos y ejecutivos.

Como se observa estas dos autoridades cuando menos, tienen gran un gran impacto en la toma

de decisiones en la entidad, sin embargo, requieren de mayor coordinacion entre poderes, y mas
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aun, el Poder Legislativo tiene un area de oportunidad al estar empapado de esta perspectiva y el
constante contacto que tiene junto a otras autoridades del pais que si bien la propia ley le impide
dictaminar de manera individual, si pueden impulsar o presentar propuestas de ley que mitiguen

la dispersion normativa que se percibe en la entidad.

3.3.2 La Zona Metropolitana de Pachuca y sus municipios

Actualmente la Zona Metropolitana de Pachuca ZMP cuenta con una poblacion total de 610 753
habitantes lo que hace ocupar a esta zona el lugar 35 dentro de las 48 Zonas Metropolitanas del

Pais respecto a la poblacion, superficie ocupada y densidad de poblacion (Figura 14).

De igual forma, es importante aclarar que de 2015 a 2020, la ZMP, pas6 de contar de 7
municipios a 5, derivado del cambio en los criterios para considerar a una zona como
metropolitana, criterios que fueron establecidos a partir de 2020 y publicados recientemente en
2023 que modificaron o buscan modificar la vision metropolitana en el pais. Los municipios que
dejaron de pertenecer a la ZMP fueron: San Agustin Tlaxiaca y Epazoyucan. La razén, se

argumenta, que se desintegraron de la metrdpoli principal, Pachuca de Soto.
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Figura 1416. Poblacion, superficie ocupada y densidad de poblacion por zonas metropolitanas segun Ambito territorial, 2020

. Urbana Rural
Superficie Densidad Densidad Densidad
Posicion | Metropoli | Poblacion | ocupada pob;l;ci()n Poblacign | Superficie de Poblacien | Superficie de
(ha) (hab/ha) (ha) poblacion (ha) poblacion
(hab/ha) (hab/ha)
35 Pachuca 610 753 18 642.7 32.8 558026 | 14 408.2 38.7 52727 4234.5 12.5

Fuente: De INEGI, CONAPO & SEDATU (2023, 105).

Como era de esperarse la superficie urbana de la Zona, triplica a la zona rural, ademas la poblacion es diez veces mayor en las areas

urbanas que en area rural. Esta zona como se menciond en parrafos anteriores estd compuesta por 5 municipios: Pachuca de Soto,

Mineral de la Reforma, Mineral del Monte, Zapotlan de Juarez y Zempoala. Al respecto se sefiala el aumento de poblacion por municipio

por década.



Figura 15. Comportamiento poblacional de los municipios que componen la zona

metropolitana de Pachuca
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Municini Poblacion

Hunieiplo 1990 2000 2010 2020
Mineral del Monte 13 043 12 885 13 864 14 324
Pachuca de Soto 180 630 245 208 267 862 314 331
Mineral de la Reforma 20 820 42 223 127 404 202 749
Zapotlan de Judrez 11481 14 888 18 036 21 443
Zempoala 21 295 24 516 39 143 57 906
Total 247 269 339720 466 309 610 753

Fuente: Elaboracion propia a través de INEGI, CONAPO & SEDATU (2023, 203).

A partir de lo anterior, se muestra que el municipio con mayor crecimiento en las ultimas
décadas en la Entidad y en especial en esta zona es Mineral de la Reforma, ya que del 2000 al 2010
incrementd su poblacion en 85 181 habitantes, y de 2010 a 2020 la aument6 en 75 345 habitantes
en el municipio. De igual forma Pachuca mantiene un aumento en la ultima década de 46 469
habitantes. Lo cual, definitivamente los pone como los municipios con la mayor cantidad de
habitantes, no solo de la zona, sino de la entidad a lo cual le siguen municipios como Tulancingo
con 168 369, Tizayuca con 168 302, Huejutla con 126 781 y Tula de Allende con 115 107 (INEGI,

2020).

Lo anterior contrasta con municipios como Mineral del Monte o Zapotlan de Judrez que han
mantenido un modesto aumento en sus habitantes en las ultimas cuatro décadas y que, de acuerdo
con INEGI, CONAPO & SEDATU, solo mantienen su relacion con la ZMP gracias a su

integracion funcional como municipios exteriores (2023, p. 203).

A manera de conclusion del presente apartado, podemos advertir que el cambio en los criterios
para cambiar las Zonas metropolitanas en México, plantean a nivel regional y local, la forma en

coémo se debera concebir la perspectiva metropolitana en los siguientes afios. Resulta de especial
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interés, saber si los municipios que cambiaron su denominacién como metrépoli tendran
conocimiento sobre el cambio de criterio que adquirid el orden federal, o de si la entidad

contemplaba proyectos para estos municipios.

Asi mismo, se sefiala que, si bien los municipios tienen la libertad de poder asociarse y que
incluso est4 reconocido y facultado por la ley, muchos de estos mecanismos estan condicionados
por el gobierno estatal, alin si no son parte de alguna zona metropolitana. Ademas, se identifican
a los actores que intervienen en el proceso de la Gobernanza Metropolitana, asi las leyes sefialadas
en el presente capitulo han permitido conocer el comportamiento actual en la entidad en la materia
metropolitana. Finalmente se ha intuido y ubicado en el tipo de Gobernanza que existe en la entidad

con esta perspectiva, la metropolitana.
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CAPITULO 4.

PROPUESTA DE INTERVENCION GUBERNAMENTAL: CONSEJO
METROPOLITANO DE MOVILIDAD DE LA ZONA METROPOLITANA
DE PACHUCA

INTRODUCCION

Como ya se ha sefialado de manera previa en los primeros capitulos, el aumento de la poblacion
en general, y especificamente en la Zona Metropolitana de Pachuca ha ocasionado un sin ntimero
de oportunidades para diversas autoridades gubernamentales, que muchas veces requieren
intervenciones muy puntuales a problemas de caracter publico. En ese sentido, uno de los rubros
que mas ha llamado la atencion a la gobernanza metropolitana, y que mayormente repercute en la
ciudadania de manera directa, es la movilidad urbana, desde la infraestructura de la cual esta
equipada la ciudad y permite la movilidad, hasta la oferta de transporte publico que tienen estas

zonas urbanas.

Bajo esa premisa, resulta de especial interés, la fragmentacion institucional de una zona tan
importante en el &mbito econdmico, politico y social como lo es la Zona Metropolitana de Pachuca,
pues la coordinacion entre actores ha limitado la eficiencia, la accesibilidad, asi como la

integracion de un servicio tan importante como lo es el transporte publico.

4.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El transporte publico en México enfrenta grandes retos, y es que como lo indica el Instituto de
Politicas para el Transporte y el Desarrollo (ITDP): “El sistema de transporte publico es la columna
vertebral de la movilidad urbana” (2015, 15). Con esa idea en mente y tomando como referencia

lo estimado por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y retomado por el ITDP,
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en junio de 2023, las zonas metropolitanas con mayor numero de poblacion -entre ellas la ZMP-

realizaron mas de 230 millones de viajes.

Bajo ese contexto, resulta de especial interés saber cudles son las condiciones bajo las que
operan esos viajes. Sobre todo, en un ambiente donde la ciudadania ha hecho eco por mejores
condiciones de transporte publico, ampliar la infraestructura para la micro movilidad, asi como la

optimizacion por los tiempos de traslados y la conexion de las areas periféricas de la ZMP.

Ante la ausencia de una intervencion institucional que enarbole las demandas del transporte
publico, sin una coordinacién municipal, donde las decisiones son tomadas por las autoridades de
planeacion y transporte del orden estatal, y que éstas mismas se observan de manera aislada, sin
participacion ciudadana y con evidentes conflictos con los concesionarios de transporte, resulta
fundamental encontrar una propuesta viable para las demandas de este servicio, que a su vez es un

derecho.

4.2 JUSTIFICACION

El transporte publico es un elemento clave para el desarrollo de las actividades sociales, ya que,
como lo demuestra el trabajo Género y Transporte: Hidalgo (BID, 2020), alrededor de 1 millon
800 mil personas viajan dia con dia, siendo una entidad que hasta el afio 2020 contaba con 3
millones 82 mil habitantes de acuerdo con el censo del INEGI, por lo que més de la mitad de la
poblacion hidalguense se tiene que movilizar. En ese sentido el mismo trabajo en mencion, refiere
que el principal modo de transporte es el no motorizado -desde la caminata, pasando por el uso de
bicicletas, hasta la traccion animal- con un 48%, seguido del transporte publico con un 33%, hasta
el uso del vehiculo particular con un 18% y finalmente el uso de transporte escolar e institucional

con 1%.
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Es importante considerar que el estudio arroja que las principales razones por las que
realizan sus traslados son por actividades relacionadas con la educacion, asi como por sus
relaciones laborales. De igual forma se logra desglosar informacion relevante sobre el tiempo y las
distancias para estas actividades, cabe destacar que gran parte de las personas que realizan estas
dos actividades son realizadas en zonas o municipios distintos a los que pertenecen o habitan, lo
cual, hace sentido para entender la movilidad como una forma de detonar otros sectores como lo
son lo econdmico, la garantia de derechos como la movilidad, asi como la posibilidad de evidenciar

desigualdades territoriales.

4.3 DIAGNOSTICO

Actualmente, y de acuerdo con la Ley de Movilidad y Transporte para el Estado de Hidalgo (art.
50) (CELSH, 2026) el servicio de transporte publico en Hidalgo se da a través de tres modalidades:
masivo, colectivo e individual. Para el colectivo se encuentran las submodalidades: urbano,
suburbano, interurbano, rural y Comunal indigena. Y para el individual se encuentran las

submodalidades de: sitio, libre, radiotaxi, rural y comunal indigena.

Para la oferta de transporte ptblico la autoridad tiene la facultad para delegar dicho servicio
a particulares a través de la figura de la concesion, por lo que cualquier persona fisica o moral
podrd prestar, previa autorizacion del Estado, la operacion del servicio publico bajo las

modalidades mencionadas y sus submodalidades.

En ese orden de ideas, hasta hace una década la Zona Metropolitana de Pachuca operaba
casi en su totalidad el sistema de transporte publico a partir de concesiones, no fue hasta sino hasta
la administracién de 2011-2016 donde se concretd un proyecto de tipo BRT (Bus Rapid Transit,

por sus siglas en inglés), también llamado como Sistema de transporte rapido en autobus. En el



85

documento Manifestacion de Impacto Ambiental “Sistema BRT Tuzobus” de 2013, se da cuenta

del proyecto inicial, en el cual, como preambulo, buscaba transitar:

de un modelo desordenado, con superposicion de rutas por las mismas vialidades, cadtico
e ineficiente -situacion actual e incluso optimizada-, hacia un modelo que logre eficientar
la oferta de movilidad mediante un incremento de la seguridad, velocidad, reduccion de

costos generalizados de viaje (Gobierno del Estado de Hidalgo, 2013, p. 13).

Lo anterior, pensado a partir de la construccion de una linea troncal del centro de la ciudad
de Pachuca, hasta la zona sur, denominada T¢llez. No obstante, es importante mencionar que dicha
zona de Téllez corresponde al municipio de Zempoala. lo que ya intuye su alcance intermunicipal.
Ademas, se tenia previsto que dicha ruta troncal considerara 5 tipos servicios que recorrieran la
ruta troncal, pero con descenso y ascensos en diferentes estaciones: Ruta Paradora TOS5, Ruta
Expresa TO1, Ruta Expresa T02, Ruta Expresa T0O3 y Ruta Expresa T04. Dicha ruta troncal
consideraba un total de 32 estaciones, asi como 26 rutas alimentadoras, es decir, rutas que hacian
recorridos al interior de las diversas colonias de Pachuca a fin de trasladarlos a la ruta troncal. Hoy
en dia, la pagina oficial del Tuzobus senala la existencia de 4 rutas troncales: Ruta Paradora TO05,

Ruta Expresa TO1, Ruta Expresa T02 y Ruta Expresa T04; y 22 rutas alimentadoras.
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Figura 16. Mapa de ruta troncal y alimentadoras del sistema Tuzobus, 2026.
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Para el caso de las rutas de transporte publico colectivas (combis), es dificil ubicar la
cantidad de estas rutas, ya que a diferencia del sistema de transporte Tuzobus, no existe un listado
publico de estas rutas, ni un mapa, ni el camino que recorren para hacer efectivo su servicio. En
ese sentido es importante sefialar que estas rutas originalmente iban a ser sustituidas por las rutas

alimentadoras del sistema Tuzobus, sin embargo, a partir de la presion y manifestacion ciudadana


https://p-tuzobus.hidalgo.gob.mx/
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en algunas colonias en el Municipio de Pachuca, lograron mantener algunas rutas de combis que

a 10 afios de la operatividad del Tuzobus, siguen vigente (Quadratin Hidalgo, 2016).

Por otra parte, y de acuerdo con Licona & Marquez (2025), el disefio de las calles en el ntcleo de
la Zona Metropolitana de Pachuca estd concentrado en unas cuantas zonas, “lo que limita las
alternativas de circulacién y genera una alta concentracion vehicular en ciertas vialidades” (p. 13).
Aunado a ello, se sefiala que la centralizacion de servicios de la ciudad:
ha generado consecuencias negativas: el aumento de la demanda en esta zona ha provocado
saturacion en la infraestructura vial, tiempos de traslado mas largos y un incremento en la
congestion vehicular, afectando asi la eficiencia del sistema de movilidad en general
(Licona & Marquez, 2025, p. 15).
Lo anterior, repercute en el sistema de transporte publico de la ciudad, ya que el crecimiento
desmedido de la poblacién acompafiado de una nula planificacion a largo plazo de la ciudad ha
generado un rezago en la infraestructura vial y el sistema de movilidad urbana en su modalidad
colectiva (Licona & Marquez, 2025, p. 17).
De esta forma y acorde a estos autores, uno de los principales problemas de transporte
publico en la ciudad (mismo dilema que se traslada a sus zonas periféricas):
es la falta de rutas eficientes y estratégicamente conectadas. Muchas lineas de transporte
siguen esquemas antiguos que no responden a las necesidades actuales de desplazamiento.
A esto se suman unidades en mal estado, frecuencias irregulares y tiempos de espera
excesivos, especialmente en horas pico. La situacion es escasa o incluso inexistente, lo que
obliga a muchos usuarios a caminar largas distancias para llegar a una parada o a depender

de taxis, con mayores costos) (Licona & Marquez, 2025, 17).
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Lo anterior se ve agravado por la limitada disponibilidad de informacion estratégica y
actualizada sobre el transporte p+ublico en Pachuca, situaciéon asociada a problemas de
fragmentacion institucional, insuficiente digitalizacion, ausencia de politicas de datos abiertos, y
mecanismos limitados de participacion ciudadana (Licona & Marquez, 2025).

Aunado a ello, Franco y Mejia (2021, p. 81) determinaron que el transporte en la Zona
Metropolitana no tenia organizacion alguna, ni contemplaba planeacion ni mucho menos una
relacion con las necesidades de la ciudadania, para ello afirma que:

prueba de esto son los recorridos que permean hacia el centro de la ciudad sin ninguna

conexion entre ellos llegando a realizarse triangulaciones, transbordos y recorridos

innecesarios para llegar a sus destinos, lo cual incrementa tiempos y distancias. Antes de

la implementacion del Tuzobts, los traslados se realizaban en rutas de combis, camiones o

taxis que conectaban la ciudad e involucraban problemas mdas importantes, como la

informalidad, los bajos estdndares de calidad y la degradacion fisica de la flota vehicular.

Asi, la vida cotidiana estaba enmarcada por recorridos en malas condiciones de movilidad,

donde no se regulaba la calidad del servicio; sin embargo, esta situacion aun perdura, pues

el crecimiento que ha mantenido la ciudad no corresponde con una red completa y ordenada

de transporte (Franco & Mejia, 2021, p. 81).

Finalmente, es importante sefialar la existencia de conflictos politicos y de seguridad en el
sistema de transporte publico en Hidalgo, no solo por sefialamientos ante la falta de voluntad en
contra de aperturar el servicio de transporte publico individual al servicio de transporte por
aplicacion, tal y como lo han hecho otras entidades. De igual forma las rutas de combis y
alimentadoras “Tuzobus” han sido parte de una gran cantidad de siniestros y accidentes durante su

operacion, lo que ha mermado la confianza en su uso por parte de la ciudadania, aunado a que el
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servicio concesionario ha sido sefialado de omisiones en cuanto al perfil de sus transportistas, la

falta de unidades y la propia calidad de las unidades que brindan su servicio.

4.4 OBJETIVO

Coordinar de manera institucional a los actores del transporte publico que les permita mejorar la

planeacion, regulacion e integracion del servicio en la Zona Metropolitana de Pachuca.

4.5 ACTORES PRINCIPALES

Dada la naturaleza del tema metropolitano, es indispensable contar con la participacion de
autoridades de cuando menos el orden estatal y el orden municipal que forman parte de la ZMP,
asi como de los concesionarios, la ciudadania u organizaciones de la sociedad civil y de

instituciones de caracter académico.

Por ello se propone la siguiente forma de trabajo para la operatividad y coordinacion del

Consejo:

Figura 17. Matriz de Actores, roles y actividades del Consejo.

Actor Roles Actividades

e Convocar a sesiones del

Consejo;
. Coordinacion y planeacion e Integrar informacion de
Gobierno estatal . y.p ,g , .
territorial caracter tecnico;
e  Coordinar politicas

publicas metropolitanas.

Municipios e Proporcionar datos de
movilidad;

1. Pachuca de Soto e Ejecucion de acuerdos;

2. Mineral de la Reforma Seguridad e infraestructura vial o Participar en mesas de
3. Epazoyucan trabajo;

4. Mineral del Mont.e e  Coordinar acciones
5. San Agustin Tlaxiaca intermunicipales:

6. Zapotlan de Juarez ’
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7. Zempoala

Compartir informacion
vial;

Homologar reglamentos de
transito y vialidad.

Grupo representativo de
concesionarios

Operacion del servicio publico
concesionado

Participar en consultas;
Aportar informacion
operativa de sus rutas;
Implementar acciones de
mejora acordadas.

Ciudadania y organizaciones de

la sociedad civil

Participacion y evaluacion

Presentar propuestas;
Vigilar acuerdos;

Evaluar resultados;
Responder encuestas
Participar en mecanismos
de consultas.

Instituciones académicas

Diagnostico, monitoreo e
investigacion

Elaborar estudios;
Generar indicadores;
Evaluar resultados.

Fuente: Elaboracion propia

4.6 COMPONENTES DE INTERVENCION

Una vez identificado a los actores que hacen posible la movilidad a través de su participacion y

toma de decisiones en el transporte publico en la ZMP se explicard a continuacion los ejes o

componentes que permitirdn atender lo que se considera la coordinacion, planeacion y la

gobernanza en la zona metropolitana.

4.6 .1 Integracion metropolitana de rutas

Este componente comprende la articulacion y coordinacion de las rutas de transporte ptblico en

los municipios que comprenden la ZMP, identificando y evitando posibles duplicidades de rutas,

desconexiones, asi como recorridos que sean ineficientes.
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Bajo esa premisa, la integracion metropolitana entre los municipios que comprenden la
region implica el disefio de una red de movilidad interconectada de manera estratégica que permita
a los usuarios mejorar su calidad de vida debido a la mejora en los tiempos de traslado y la
interconexion entre sus viviendas, servicios educativos, centros de trabajo, asi como lugares de
esparcimiento y de adquisicion de bienes de consumo, servicios y de gestion. De esta forma se
comprende la homologacion de criterios territoriales y operativos como la colocacion de paraderos,
tarifas y métodos de pago para que sea un sistema accesible y eficiente para la poblacion de la

Zona Metropolitana.

4.6.2 Unificacion de informacion, datos y transparencia

Se propone la creacion de una plataforma metropolitana en materia de movilidad, cuyo objetivo
seria contar con un sistema que tendria la capacidad de integrar informacion sobre la flota de
vehiculos disponibles, registro de accidentes viales, tiempos de traslados, el tipo de infraestructura,

rutas, datos sobre la poblacién como sus proyecciones y patrones de movilidad.

La importancia de este segundo elemento es contar con informacion para la toma de
decisiones a partir de datos y evidencia técnica, limitando criterios politicos o de caracter
administrativo que repercutan en la eficiencia de la movilidad de la poblacion. De igual forma, se
propone la transparencia como un criterio fundamental del sistema para la accesibilidad de
informacion, asi como su proactividad en la publicacion de datos e informacion, que no solo sea
de utilidad a las instituciones -como lo son los municipios- sino a la ciudadana a partir de su facil

acceso, como una herramienta para contrastar informacion y proponer mejoras en el servicio.

4.6.3 Reuniones de coordinacion intermunicipal

El presente componente se relaciona con la operatividad del Consejo, como un espacio de didlogo,

coordinacion y toma de decisiones entre los diversos actores involucrados que fueron
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identificados, se propone por lo menos una reunioén semestral, dejando a consideracion del consejo
la planeacién o programacion de estas en funcion de las necesidades de movilidad que sean

apremiantes.

Las reuniones o mesas de trabajo responderian como un mecanismo para generar acuerdos
conjuntos entre actores para exponer los recursos que se requieren en materia de movilidad, asi
como lo que ya se tiene y se trabaja: infraestructura, marcos normativos, medidas de seguridad,

asi como las estrategias para actuar ante escenarios particulares.

El objetivo del presente punto tiene que ver con la reduccion en la dispersion institucional,
promoviendo la gobernanza colaborativa basada en la corresponsabilidad y continuidad, es decir,
mantener la colaboracion mas alld de los periodos administrativos que tiene cada orden

gubernamental.

4.6.4 Participacion ciudadana

La participacion ciudadana resulta indispensable para los procesos de planeacion, evaluacion y la
toma de decisiones al interior del consejo, mas alla de la legitimidad que pueda gozar las
actividades del Consejo, quienes identifican las necesidades, y muchas veces, proponen
soluciones, son las y los usuarios de transporte, peatones, asi como personas usuarias de transporte

no motorizado o usuarios de micro movilidad.

Entre las practicas que deben incluirse en el Consejo, no solo estd la apertura para
incorporarse al mismo, sino la creacion de consultas publicas, observatorios ciudadanos, mesas de

trabajo y buzones ciudadanos para recibir y atender propuestas directas, sin intermediarios.

Con ello en mente, la idea de traer dichos mecanismos como los son los observatorios

ciudadanos, comprendidos como 6rganos técnico-consultivos para el seguimiento de los acuerdos
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tomados del Consejo, tiene la gran oportunidad de emitir recomendaciones técnicas, publicar
informacion para fortalecer la transparencia, asi como elaborar informes de caracter semestral o
anual. De esta forma, es importante aclarar que el observatorio no tomaria decisiones de caracter
ejecutivas o burocraticas, sino que su funcion seria la de proporcionar evidencia técnica y social

que apoye al Consejo.

A manera de ejemplo, se menciona la posibilidad de generar mesas de trabajo, con éstas,
se crean espacios de deliberacion a manera de tematicas, donde participen las propias autoridades,
especialistas y ciudadania en general para analizar los problemas en materia de movilidad. Dichas
mesas podran realizarse periddicamente, exponiendo, como se menciona, diversas tematicas -
seguridad ciudadana e infraestructura, impacto ambiental del transporte publico, movilidad activa,
tecnologia, transparencia, etc.- con la posibilidad de reunirse con mayor agilidad y frecuencia entre
una mesa y otra, convocadas desde un par de semanas antes a pocos meses, y que dicha

periodicidad aventajan la interaccioén que el propio Consejo o el Observatorio Ciudadano brindan.

Con este punto se pretende construir una movilidad incluyente y accesible, centrada en las
necesidades de la poblacion, bajo una légica de comunicacion entre actores, dejando a un lado la
vision tradicional de la toma de decisiones fop-down, trascendiendo a la toma decisiones bottom-
up. Desde la perspectiva de la gobernanza, los mecanismos expuestos en el presente apartado,
permiten la interaccion de actores gubernamentales como no gubernamentales construyendo

posibles soluciones a problemas colectivos en materia de movilidad.
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4.6.5 Evaluacion y monitoreo

El ultimo componente por considerar se encuentra en la evaluacion, ya que esto nos permitira
medir, supervisar y evaluar el desempeno de la toma de decisiones y acciones implementadas en

materia metropolitana.

Adoptar un modelo de evaluacion dentro del Consejo, permitird garantizar la continuidad
y mejora paulatina de las politicas metropolitanas de movilidad en la ZMP. Se tendra la posibilidad
de evaluar los propios indicadores que cree el Consejo como lo son los tiempos de traslados, la
cobertura del transporte publico, accesibilidad, seguridad vial, percepcion y satisfaccion del

transporte publico, asi como evaluacién en materia ambiental.

Los 5 componentes propuestos en el presente apartado representan puntos importantes a
considerar si se busca garantizar la gobernanza metropolitana a partir de una vision institucional,
donde se reconocen multiples actores para generar una dinamica urbana incluyente donde todas
las voces sean escuchadas y con la posibilidad de concretar acuerdos y toma de decisiones a partir

de informacion real y actualizada.

4.7 VIABILIDAD DE LA PROPUESTA
Para justificar la viabilidad del Consejo Metropolitano de Movilidad para la Zona Metropolitana
de Pachuca, se consideran diversos enfoques: institucional, juridico, técnico, financiero, social y

politico. Por lo que a continuacidn se esbozan los siguientes argumentos:

4.7.1 Institucional

Responde a la necesidad de una correcta coordinacion entre actores que sean parte de la Zona

Metropolitana de Pachuca, pues como es sabido los problemas de movilidad trascienden
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demarcaciones territoriales, por lo que realizar vinculos horizontales con los gobiernos locales y

actores sociales requiere de un gran compromiso institucional.

4.7.2 Juridico

El marco normativo representa un factor decisivo para que la propuesta tenga materialidad, ya que
tanto la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como la Constitucion Politica del
Estado de Hidalgo, permiten la coordinacion municipal, independientemente de si son o no parte
de una zona metropolitana, por lo tanto no contraviene alguna disposicion legal, ademas de contar
con normatividad en materia metropolitana como se sefiala en la Ley de Coordinacién para el
Desarrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo, la Ley de Asentamientos Humanos, Desarrollo
Urbano y Ordenamiento Territorial del Estado de Hidalgo, y la propia Ley Orgénica Municipal

para el Estado de Hidalgo.

De esta manera el Consejo respeta el pacto federal mexicano, asi como las competencias
municipales y la estatal, por lo que su funcion es coordinar y dar certeza al trabajo realizado entre

distintos actores.

4.7.3 Técnico

La operatividad del Consejo se basa en la evidencia de otros modelos similares que ya han operado
en las zonas metropolitanas de México como lo es en Ciudad de México a través de su Sistema de
Transporte Colectivo y su Red de Movilidad Integrada, con el que millones de habitantes pueden
movilizarse en “Metro, Metrobus, Cablebus, RTP, Trolebus, Tren Ligero y Ecobici” (Gobierno
de la Ciudad de México, 2026) por sus 16 alcaldias, con un solo medio de pago para los distintos
tipos de transporte publico, ademas, la Ciudad de México hace uso de datos abiertos, plataformas
digitales, sistema de aplicaciones y monitoreo que permiten su operatividad, por un lado, y por el

otro estudios serios que permiten su mejora continua.
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Otro caso de éxito que sustenta la presente propuesta es la existente en Guadalajara, que,
como entidad ha fortalecido la gobernanza bajo un modelo metropolitano en la creacion del
Instituto de Planeacién y Gestion del Desarrollo del Area Metropolitana de Guadalajara
(IMEPLAN) “dedicado a la planificacion, gestion y coordinaciéon de asuntos de interés
metropolitano” (IMEPLAN, 2024), y que involucra a 9 municipios con mas de 5 millones de
habitantes. Su sistema de transporte colectivo conocido como Modelo Integrado de Transporte (Mi
Transporte) estd integrado a su vez, al modelo integrado de movilidad (Mi movilidad) que ofrece

otros transportes para la micro movilidad como es la bicicleta MiBici (IMEPLAN, 2024, p. 177).

Concluyendo, Monterrey resulta ser otro modelo de gobernanza metropolitana por su
avanzado Sistema Unificado de Informacion y Datos denominado Mide+ o Mide MTY, teniendo
la oportunidad de consultar datos espaciales, de infraestructura y movilidad, ofreciendo datos
abiertos, mapas interactivos y otros servicios como el uso de suelo que se tiene en las regiones.
Ademas, en términos de transporte publico, la entidad cuenta con un modelo similar de transporte
publico como en Ciudad de México, ofrecido principalmente por el Sistema de Transporte
Colectivo Metrorrey como un organismo publico descentralizado del gobierno de Nuevo Ledn que
opera el transporte denominado Metro y Transmetro en el cual pueden transbordar con una sola

forma de pago tipo tarjeta en dichos servicios (Metrorrey, 2026).

De esta forma, y en términos técnicos, la operatividad del Consejo se ajusta a la
configuracion territorial y de capacidades de las autoridades municipales y la Estatal, dado que la
propuesta no parte cero, es decir, se tienen instituciones y estructuras ya existentes en materia de
movilidad y de transporte, como ejemplo las propias comisiones metropolitanas en algunos
ayuntamientos, instituciones académicas como la Universidad Autonoma del Estado de Hidalgo,

asi como sistemas de informacién gubernamental que podrian trabajarse a fin de socializarse entre
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los demds actores. Asi, se reduce los requerimientos para la creacion de nuevas estructuras
administrativas. Por lo que los recursos técnicos que requiere la propuesta son de caracter
tecnoldgico como plataformas digitales; bases de datos compartidas; sistema de indicadores, asi
como herramientas de participacion ciudadana, siendo estas herramientas de bajo costo y

disponible en otros sistemas de transporte publico como se mencionan en el presente apartado.

Finalmente, la exclusion de municipios como lo son Epazoyucan y San Agustin Tlaxiaca,
no comprometen la viabilidad de la presente propuesta, dado que Pachuca y Mineral de la Reforma
son los municipios que mayormente concentran a la poblacion y por ende de desplazamientos
metropolitanos y de infraestructura de transporte, sin embargo, es importante tener en el radar a
los actores de estos municipios dado los proyectos federales anunciados en estos cercanos a estas

regiones.

4.7.4 Financiero

En cuanto a la viabilidad financiera, para la implementacion del Consejo se prioriza la integracion
de actores ya existentes, distribuyendo costos de manera paulatina entre los o6rdenes
gubernamentales. En otras palabras, el Consejo como mecanismo requiere de coordinacién mas
que de inversion en términos financieros, ademds las propuestas de proyectos de inversion se

distribuyen entre los propios municipios y el gobierno del estado.

En resumen, se habla de una reduccion de costos por aprovechamiento institucional, ya que
aprovecha los recursos financieros existentes en cada dependencia, desde aquel recurso ordinario
con el que cuentas las propias Secretaria de Estado, pasando con el presupuesto municipal, y el
aprovechamiento que se puede obtener de acuerdos y convenios con Universidades, ademas de

contar con acceso a fondos metropolitanos y/o de programas federales de movilidad.
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En ese sentido, se consideran costos minimos para la entrada en operaciones del Consejo,
aprovechando, como ya se menciond, de infraestructura institucional, recursos humanos y sistemas
de informacion ya existentes. En términos de costo beneficio, la operacion del Consejo, a grandes
rasgos, termina siendo significativamente menores que los costos sociales derivado de la falta de
atencion en el transporte publico, asi como los tiempos de traslados excesivos del usuario y la toma

de decisiones sin evidencia técnica.

En conclusion, de la viabilidad financiera, la salida de municipios como Epazoyucan y San
Agustin Tlaxiaca no afectan la implementacién del consejo, porque como se propone, el
mecanismo de gobernanza enfoca esfuerzos de coordinacion y generacion de informacion por
encima del uso de recursos financieros, ademads la reduccion de municipios podria hacer mas

manejable en una primera etapa el propio Consejo.

4.7.5 Social

La propuesta nace de un problema publico muy concreto que es el deficiente sistema de transporte
en la ZMP, por lo que los tiempos prolongados de traslado, la desarticulacion de rutas, la
inseguridad vial, asi como la mala calidad de servicio y la ausencia de informacion sobre las rutas
de transporte genera las condiciones necesarias y socialmente aceptables para el establecimiento

del Consejo, permitiendo soluciones colaborativas a problemas colectivos.

4.7.6 Politica

El argumento politico principal que fortalece la creacion del Consejo es la apertura de un espacio
politico que reduzca los posibles conflictos entre actores publicos, privados y los propios
ciudadanos, creando un 6rgano colegiado con la capacidad de respuesta ante los desafios

metropolitanos de los municipios de la ZMP.
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En resumen, se retinen los elementos necesarios para la creacion del Consejo Metropolitano
de Movilidad de la Zona Metropolitana de Pachuca, debido a que la propuesta responde a un
problema publico en comun entre diversos municipios con marcos normativos vigentes, y un

modelo que permite la implementacion de propuestas de manera gradual, pero con eficiencia.

4.8 RESULTADOS ESPERADOS E INDICADORES

En ese sentido y a partir de todos estos elementos, se espera que, con la implementacion del
Consejo, se fortalezca la coordinacion intermunicipal entre los municipios de la ZMP, generando
una integracion de rutas de transporte publico, se acorten los tiempos de traslado, asi como la
implementacion de mecanismo permanentes de participacion ciudadana, de planeacion y

evaluacion para garantizar el derecho a la movilidad a partir del fenémeno de lo metropolitano.

Como indicadores clave, se propone un punto de partida de métricas tangibles como los

son los siguientes:

Figura 18. Indicadores

Indicador .Qué busca medir?
Integracion Municipal Porcentaje de municipios conectados.
Eficiencia Reduccion de tiempos de traslado intermunicipal.
L Numero de propuestas ciudadanas dictaminadas por el Consejo
Participacion
al afo.
Cobertura Numero de rutas incrementadas.
Satisfaccion Nivel de satisfaccion del usuario de transporte publico

Fuente: Elaboracion propia.

Concluyendo este ultimo apartado, la propuesta de indicadores tiene la finalidad de medir
el nivel de coordinacién, cooperacion, asi como la participacion ciudadana y la percepcion del

usuario final en materia de movilidad, especificamente del transporte piblico metropolitano. Con
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ellos se contribuye al principio de gobernanza, y se aprovecha la oportunidad de colaboracion de
distintos actores para medir el cumplimiento de sus acciones y en un futuro hablar sobre el grado

y/o nivel de gobernanza en la Zona Metropolitana de Pachuca.
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CONCLUSIONES

1. SOBRE EL ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL

El analisis del marco normativo e institucional permitié identificar que en la entidad existen
andamiajes juridicos que reconocer la capacidad de gobernar bajo un enfoque metropolitano, en
ese sentido la existencia de leyes especificas en materia de coordinacion metropolitana como la
LCDMEH, la LMTEH y la LOMEH reconocen la necesidad de coordinacion metropolitana en
materia de movilidad y transporte, no obstante, al dia de hoy, persisten limitaciones en la
articulacion de estas normas para las acciones efectivas de los érdenes gubernamentales asi como

de actores no gubernamentales.

Es correcta la afirmacion de que existen atribuciones y facultades especificas previstas en
la normatividad hidalguense, pese a ello, estos no se ven reflejados en la coordinacion, seguimiento
y toma de decisiones de manera conjunta entre los actores sefialados en este apartado, lo anterior
dificulta la atencion de manera integral de los problemas publicos como lo es la movilidad a través
del transporte ptblico que trasciende los limites municipales.

2. SOBRE EL DIAGNOSTICO DE LA DESARTICULACION DE RUTAS Y LA INEFICACIA DEL
TRANSPORTE PUBLICO

En cuanto al diagnoéstico realizado, se corrobord que la movilidad en la ZMP enfrenta grandes
desafios, principalmente relacionados con la desarticulacion de rutas de transporte publico, la falta
de integracion operativa del transporte publico, la ausencia de informacion estratégica para la
planeacion asi como mecanismos de participacion ciudadana para la mejora del servicio publico
de transporte. Las condiciones mencionadas provocan afectaciones en la calidad de vida de la
ciudadania, principalmente en la accesibilidad, la eficiencia y los tiempos de traslados de las

personas. En ese tenor, se identificd que dentro de la ZMP los patrones de movilidad de la
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poblacion en general responden a las actividades que desempefian dia con dia, por lo que estos
flujos de movilidad requieren de coordinacion para atender los problemas de conectividad entre

municipios desde una vision regional y no exclusivamente municipal.

3. SOBRE LA DEFINICION DE LOS COMPONENTES DEL CONSEJO METROPOLITANO

Finalmente, en lo relativo a la propuesta de la creacion del Consejo bajo un enfoque horizontal
(bottom-up), la investigacion permitié disefiar un drgano orientado a fortalecer la participacion de
diversos actores, gubernamentales, no gubernamentales, sociales, académicos y ciudadanos para
la gestion de la movilidad en la ZMP. De esta manera, el Consejo incorpora componentes
organicos y funcionales para promover rubros como lo son la generacion de informacion, la
deliberacion colectiva y el seguimiento de politicas publicas, lo que constituye un mecanismo de

gobernanza metropolitana que auxilia y legitima la toma de decisiones en materia de movilidad.

En resumen, mientras los componentes orgéanicos priorizan la participaciéon de manera
activa por parte de los municipios y demads actores, los componente funcionales garantizan canales
para la toma de decisiones descentralizadas, rompiendo con el centralismo tradicional en la toma
de decisiones de un solo orden como lo es el estatal, y respondiendo a necesidades reales de la

poblacion bajo una légica bottom-up.

CONCLUSION GENERAL

El transporte publico ha sido objeto de diversos sefialamientos, desde conflictos entre particulares
derivado de una limitada cultura vial, hasta criticas estructurales al modelo de concesiones que
permea aun en la entidad. Dichos cuestionamientos abarcan desde la forma en como se otorgan, y
la operatividad de esta figura, hasta la ausencia de capacidades que tienen las instituciones de

planeacion y de movilidad para responder a la creciente demanda de servicios de movilidad urbana.
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La Zona Metropolitana de Pachuca, constituye un claro ejemplo de como un problema
publico en comun puede rebasar las capacidades de accion de los propios municipios. De ahi que
la propuesta de un Consejo Metropolitano de Movilidad contribuya al fortalecimiento de la
gobernanza, especificamente, a la Gobernanza Metropolitana, promoviendo y consolidando

procesos de planeacion conjunta, indicadores y decisiones que puedan ser evaluadas.

Bajo la mirada de la gobernanza y el neoinstitucionalismo, los problemas publicos de
caracter metropolitano requieren de una atencion integral por parte de diversos actores, tanto
gubernamentales, como no gubernamentales, asi como reglas claras que permitan la integracion
permanente de la ciudadania e incentivos para promover la participacion colectiva. Los desafios
de movilidad urbana, como lo es el transporte publico, dificilmente se resolveran si contintian

tomandose decisiones de manera aislada, fragmentada y desinformada.

En este contexto, la viabilidad del Consejo se encuentra respaldada por experiencias
exitosas desarrolladas en otras zonas metropolitanas, aunado a ello, la existencia de un andamiaje
normativo permite la integracion de este mecanismo y contribuye a la creacion de un sistema de
movilidad que mejore la calidad de vida de las personas, garantizando a su vez, toda una serie de
derechos ciudadanos, asumiendo y confrontando las limitaciones del contexto hidalguense como
lo puede ser la resistencia politica de los municipios y la historica centralizacién de la toma de

decisiones.

Asimismo, la llegada de grandes proyectos federales a la ZMP, replantea nuevos desafios
y, a su vez, nuevas oportunidades en la gestion de movilidad. Proyectos como el Tren México-
Pachuca, asi como el desarrollo de zonas habitacionales en el municipio de San Agustin Tlaxiaca

incrementara la interaccion intermunicipal y promovera la demanda de desplazamientos entre estas
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regiones. Ante este posible escenario, la consolidacion de un mecanismo como el Consejo adquiere

aln mayor relevancia.

Es importante sefialar que la presente propuesta no es una solucion Unica al tema de
movilidad metropolitana, especificamente en el transporte publico, es una alternativa
institucional que nos ofrece la gobernanza, y que desde este enfoque, busca sentar las bases de
hacia donde se quiere llegar, con miras a mejorar la coordinacion entre diversos actores, en

escenarios complejos como lo son los metropolitanos.

RECOMENDACIONES

Finalmente, y como parte del proceso de investigacion a efecto de ampliar y construir
conocimiento en la materia, se identifican diversas areas de mejora para futuras lineas de
investigacion, bajo esa mirada, dichas oportunidades podran fortalecer y complementar la

propuesta del Consejo Metropolitano de Movilidad para la Zona Metropolitana de Pachuca.

En primer lugar, futuros trabajos de investigaciéon podran profundizar a partir de la
articulacion entre el marco tedrico-institucional y el disefio operativo del Consejo, es decir, a partir
del desarrollo de la forma en que los principios del neoinstitucionalismo y de la gobernanza -en
este caso, bajo la visidn metropolitana- se traducen en mecanismos concretos de funcionamiento,

coordinacién y de la toma de decisiones que incorpore el Consejo.

En un segundo momento, resulta necesario ampliar el andlisis del discurso de todos
aquellos que estén involucrados en la gestion de la movilidad metropolitana. De esta forma, y a
partir de dicho andlisis permitird comprender como se articulan y se exponen las narrativas,

intereses y posicionamientos institucionales para que éstos influyan en la construccion de un
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diagnostico, asi como en la definicion de prioridades de carater ptiblico, asi como en viabilidad de

los mecanismos de coordinacidn intergubernamentales aqui propuestos.

Del mismo modo, se recomienda profundizar a detalle la tension existente entre el actual
modelo de gobernanza horizontal -que da vida a la presente propuesta- el cual se caracteriza
fuertemente por una centralizacion en la toma decisiones metropolitanas a partir del Poder
Ejecutivo Estatal. Lo anterior, permitird identificar otro tipo de mecanismos que favorezcan una
mayor participacion de los municipios sin que vean comprometida su capacidad de coordinacion
regional. De igual forma, permitira trascender de este modelo vertical estilo top-down, hacia uno

mas horizontal es decir: bottom-up.

Concluyendo con las recomendaciones, de manera mas especifica se considera necesario
profundizar en las atribuciones reglamentarias, administrativas y operativas del Consejo, sobre
todo en aquellas relacionadas con los procedimientos de la toma de decisiones, los mecanismos de
financiamiento, la representacion institucional y de otros actores, asi como la distribucion
equilibrada entre el orden estatal con el orden municipal, de aquellos municipios que pertenezcan
a la zona metropolitana de Pachuca y de las dependencias estatales en la materia. Lo anterior
contribuira a fortalecer la viabilidad institucional de la presente propuesta asi como su posterior

implementacion.

Las recomendaciones antes planteadas no modifican la viabilidad de la propuesta, todo lo
contrario, constituyen oportunidades para enriquecer su desarrollo en distintos niveles, tanto
tedricos, como normativo y operativos, por lo que construirda un modelo de gobernanza

metropolitana con mayor solidez para la movilidad en la Zona Metropolitana de Pachuca.
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