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Estructura proyectada del documento EN ELABORACION:

1. Los procesos de urbanizacion y metropolizaciéon en el mundo
2. ¢Qué se ha hecho en el mundo frente al proceso de metropolizacién?

Londres, Inglaterra, la primera metropolis.

El caso de las ciudades estadounidenses.
3. ¢Qué hemos hecho en México frente al problema metropolitano?
4. Las ZMs del Estado de Hidalgo

2.¢.QUE SE HA HECHO EN EL MUNDO FRENTE A LA METROPOLIZACION?:
2.1 LAS EXPERIENCIAS LONDINENSE Y ESTADOUNIDENSE

Las gigantescas ciudades de la segunda revolucién urbana, basadas en la industrializacion,
nacieron cuando Londres alcanzé la marca del millon de habitantes en 1810. La seguirian
Paris en 1853, Nueva York en 1857 y Viena en 1870. A fines de siglo, 11 ciudades se
adentrarian en el siglo veinte (1900) como ciudades-millon, estas fueron; Londres, Paris,
Berlin, Viena, MoscU, San Petersburgo, Nueva York, Chicago, Filadelfia, Tokio y Calcuta.
A mediados de 1980, la cifra era ya de 226 ciudades millonarias, (Jones 1992:17) La
preocupacion internacional por la veloz urbanizacion mundial habia ya materializado en
1976 en el llamado Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos,
mejor conocido como HABITAT.

Las grandes ciudades, en su crecimiento, casi siempre se extendian y ocupaban de manera
parcial o total, las jurisdicciones periféricas o vecinas. El resultado siempre fue una ciudad
de nuevo tipo, una ciudad fragmentada politicamente, un territorio urbano multi
jurisdiccional. La "balcanizacion™ metropolitana define un problema de coordinacién inter-

municipal. Ello es un reto para el gobierno y la administracion urbanas.

De tiempo atrés, la fragmentacion politica o balcanizacion de las metropolis ha sido vista
como un problema. También ha sido global la busqueda de un gobierno metropolitano o de
una solucién alternativa pertinente. Es el caso de numerosas metropolis del mundo. La

metrdpoli londinense es un buen ejemplo:

! Emrys Jones (1992) usa este término para diferenciarlo de la revolucion urbana apuntada
por Gordon Childe (1936)
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Londres, Inglaterra, la primera metropolis.

La historia del gobierno de Londres, como la historia de la ciudad misma, es ciertamente
ejemplar y compleja . Por méas de un siglo, gobiernos y comisiones han explorado, alterado
y abolido las estructuras administrativas de la capital,

Los eventos clave en la historia del gobierno de Londres comienzan con el establecimiento
del London County Council, LCC, en 1889 y terminan con las primeras elecciones para la

autoridad del restaurado Consejo del Gran Londres, Greater London Council, en 2000.

El crecimiento de Londres fue de un millon de habitantes en 1810, a 5 millones en 1901 y 8
millones en 1950, (Jones, 1992: 269 y 270)?

En condiciones de veloz crecimiento, Londres ha ensayado desde 1888 un control
UNITARIO (o metropolitano) sobre los servicios, extendiendo la jurisdiccion de la
metrdpoli al paso de su crecimiento. La cuestion del gobierno de una area urbana maulti-
jurisdiccional se abord6 primero, en un sentido practico y no tedrico, en Londres, ciudad ya

entonces millonaria. Algunos avances previos son los siguientes:

o Asi, un cuerpo de policia metropolitana se fundé en fecha tan temprana como
1829.
Por esos afios, cuando la joven nacion mexicana iniciaba apenas su vida independiente, la
delincuencia urbana londinense (que daria marco a las espléndidas novelas de Sir Arthur
Conan Doyle (1859-1916), a la picaresca de Charles Dickens (1812-1870)°y al estudio
social de Federico Engels(1820-1895)) no podia ser enfrentada en forma parroquial y

necesitaba combatirse con visién y organizacion metropolitanas.

2 Este crecimiento parece realmente lento comparado con Sao Paulo, que en 1890 era un
pequefio pueblo de 60,000 habitantes, y que contaba ya con casi 13 millones en 1980 (y
proyectaba alcanzar 24 millones el afio 2000), o comparado con la Ciudad de México que
contaba con su simple millon de habitantes en 1930, con 14 en 1980 y con 18 millones
hacia el afio 2000. (Jones, 1992:269-270)

? didkens publicé ..... el afio de .....
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No puede extrafiar a los mexicanos que una primera respuesta a la necesidad urbana de
coordinacion sectorial entre diversas jurisdicciones politicas, haya surgido y materializado,

en el area de la seguridad publica

o0 Es ilustrativo del proceso de desarrollo de la participacion civil el caso de los
Consejos de barrio (Boroughs Councils) introducidos por el Acta de Corporaciones
Municipales de 1835. (Municipal Corporations Act. 1835) (UKSLD)

0 En 1855 se determind que Los trabajos de alcantarillado y saneamiento s6lo podian
ser acometidos por la Metropolitan Board Works. (Jones 1992:300)

En efecto, la Comision Real de la Ciudad de Londres considero entonces la creacion de una
autoridad para la totalidad de Londres. y recomendd la creacion de siete corporaciones
municipales y una Oficina Metropolitana de Obras de funciones limitadas.

Asi, la Metropolitan Management Act de 1855 cre6 la Oficina Metropolitana de Obras
(Metropolitan Board of Works) agencia dedicada a coordinar la construccion de la
infraestructura de la ciudad entera. Esta Acta cre6 también un segundo nivel de gobierno
local consistente en asambleas (vestries) de parroquias y oficinas Distritales de obras.

La Metropolitan Board of Works seria el antecedente del Consejo del Condado de

Londres (London County Council o LCC) (www.metropolitan_management_act_1885)

o0 De esos afios, es también ilustrativa del avance civil la existencia de una Acta de
1863 relativa a la proteccion a los jardines de la ciudad la cual sefiala que "los
jardines en ciertas plazas deben ser liberados de el olvido y de la invasiones
(encrouchments) y deberén ser asignadas a la Oficina Metropolitana de Obras o bien
encomendadas al interés de los habitantes calificados (UK SLD) (www.Town
Gardens Management Act 1863)

o A finales del siglo XIX, (Londres) ya con mas de 4 millones de habitantes y la
provision de viviendas publicas, importante cuestion politica, generd un debate y el
triunfo sonrié a los centralistas quienes veian el problema demasiado importante
para dejarlo en manos de las pequefias autoridades locales. Asi, en 1888, se creo el
London County Council , LCC, cuyas fronteras coincidieron con las de la
Metropolitan Board Works. (Jones, 1992:300)

The Local Government Act de 1888 y el London County Council (LCC)
Después de las elecciones generales de 1886, se conformd una administracion

conservadora encabezada por Lord Salisbury. Como los conservadores no tenian entonces
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la mayoria parlamentaria buscaron el apoyo de Partido Liberal Unionista. Este condicion
su apoyo a la introduccion de una Acta que dejara al gobierno de los Condados bajo el
control de Consejos electos, segun el modelo de los Consejos de barrio (Boroughs
Councils) introducidos por el Acta de Corporaciones Municipales de 1835. (Municipal
Corporations Act. 1835)

Asi, una Acta del parlamento del Reino Unido (Local Government Act de 1888)
establecio Consejos de Condado (County Councils) y consejos de los barrios (boroughs) del
condado (County Borough Councils) en Inglaterra y en Gales. Tuvo efecto en abril de 1889
a excepcion del condado de Londres(London County Council) que vino a existir el 21 de
marzo. (UK SLD)

En suma, el primer gobierno de Londres fue una autoridad elegida directamente Ilamado
London County Council (LCC). Fue instalado en 1889 por los conservadores que
consiguieron pasar exitosamente la Local Government Act de 1888.

Hubo entonces 188 miembros elegidos directamente al LCCouncil el cual ejercié
completo control sobre los servicios publicos en el area que hoy comprende el inner-
London . Los poderes del LCCouncil serian reducidos en 1899 seguidos de la creacion de
28 consejos de barrio (borough councils). Desde 1906, el LCC estuvo instalado en el
County Hall, en la ribera sur del rio Tamesis.(UK SLD)(www.local_government_act_1888)

El ajuste, the London Goverment Act de1899

Si bien un Consejo del Condado de Londres se habia sido creado por la acta de 1888, el
mas bajo escaldn del gobierno local todavia consistia de asambleas de electores y oficinas
de obras distritales creados en 1855 por la Metropolitan Management Act (Acta de
Administracion Metropolitana). Ademas, existian numerosas areas fuera de la jurisdiccion
de cualquiera autoridad local.

Asi, en 1893 se integré una Comision Real sobre la Unificacién de Londres con el
propdsito de, elaborar propuestas sobre la amalgamacion de la ciudad de Londres con su
condado. De su reporte de 1894, la Comisién recomendd incrementar el poder del Concejo

del Condado sobre las asambleas (vestries) y oficinas de Obras con consejeros que vinieran
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a ser miembros ex-officio de las autoridades locales, De este modo, el LCC ganaba poder
sobre las autoridades locales a fin de mejor gobernarlos

La reaccion de las asambleas (vestries) fue buscar un reforzamiento en el segundo nivel de
gobierno en la capital, intentando convertirse en boroughs. Finalmente, la London
Government Act, en 1899 dividio el condado de Londres en 28 barrios metropolitanos,
(Metropolitan Boroughs) reemplazando las 41 asambleas parroquiales (vestries) y las
Oficinas de Obras (Boards of Works) que administraban el area

Esta Acta transfirié unos cuantos poderes del LCC a los boroughs y elimind numerosos
conflictos fronterizos. Fue aprobada por el Parlamento del Reino Unido en julio de 1899 y
las primeras elecciones de los nuevos boroughs ocurrieron en noviembre de 1900.

(www.local_government_act_1899)

OTROS ACONTECIMIENTOS RELEVANTES

0 A principios del siglo 19, en 1904, en forma paralela a la Metropolitan Board
Works se cred la Metropolitan Water Board para el suministro distribucion de
agua.

o El London County Council , creado en 1888, fue responsable del transporte en la
capital hasta 1933, afio en que se cred la London Transport Board. (Jones,
1992:300)

El Greater London Council (GLC)

o Con el crecimiento de la metropoli, el LCC se hizo anacrénico. En 1964 se
reorganizd y paso a abarcar toda la zona edificada. Esta region fue gobernada
por el Grater London Council que tenia autoridad sobre la provision de
viviendas, el transporte y la planificacion urbana, mientras que 32 nuevos
municipios se ocupaban de los servicios locales menos costosos. (Jones
1992:300)

La primera mitad del Siglo XX, Londres continu6 creciendo en tamafio y poblacion. En
respuesta a esos cambios, el gobierno de Harold McMillan nombré una Comisién Real en
1957 para investigar y hacer recomendaciones sobre el futuro del gobierno de Londres.

Las recomendaciones de la Real Comisidn fueron crear una nueva autoridad metropolitana
que supervisara la planeacion, la administracion del trafico y la construccion de caminos.
Cinco afos después los planes fueron entregados al sucesor del LCC, el Greater London
Council (GLC)
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Asi, 32 boroughs de Londres fueron creados para reemplazar los 28 que habian existido
bajo el LCC. Los originales 28 fueron consolidados o fundidos para formar 12 boroughs
barrios y posteriormente 20 fueron agregados para formar el area que ahora conocemos
como outer London

Las primeras elecciones para el GLC se llevaron al cabo en abril de 1974 y el partido
laborista habiendo ganado 64 asientos, tomo su control. Las siguientes elecciones
produjeron una serie de mayorias laboristas 'y conservadoras. (UK

SLD)(www.mayorwath.co.uk/history-of-london-government/20025318)

La abolicion del GLC

La eleccidn de 1981 vid a los laboristas reganar el control del GLC asi como el arribo de
Ken Livingstone, miembro del ala izquierda del grupo laborista., Livingstone rapidamente
tomé el control del grupo laborista y llegé a ser el lider del GLC. Pero sus politicas
igualitarias combinadas con errores politicos llevaron a muchos de los medios a retratar a
ambos (a Livingstone y al GLC), bajo el epitome de loony left.(izquierda estlpida) El
descrédito habia alcanzado al GLC.

Margaret Tatcher, observaba al GLC como un reto a la autoridad del gobierno central.
Asi bloqueo las siguientes elecciones al GLC previstas para mayo del 85 . EL GLC
respondié con una ofensiva de relaciones puablicas alrededor del eslogan "say no to no
say"(UK SLD) (www.mayorwath.co.uk/history-of-london-government/20025318)

En marzo de 1986 el gobierno central aboli6 el Greater London Council y trasladé algunas
obligaciones unitarias al gobierno central y dividio otras entre los municipios. Terminé asi
un periodo de casi 100 afios de gobierno londinense. (Jones, 1992 :300)

Después de la abolicion, los poderes del GLC fueron dispersados a otros cuerpos no electos
y a los boroughs locales. El transporte de Londres fue tomado por el gobierno central
quien entonces vendio las rutas a concesionarios privados quedando como regulador de los
proveedores del servicio .

Sin autoridad metropolitana, Londres era una de las pocas ciudades metropolitanas fuera de

los Estados Unidos, que no contaba con un organismo central mayoritario para ocuparse de
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los problemas que trascienden el nivel local. Todavia se debate acerca de el acierto de

acabar con este nivel de gobierno. (Jones 1992:301).

La reconstruccion del GLC

Después de 18 afios fuera del poder, el partido laborista gand las elecciones generales de
1997 con el manifiesto compromiso de llevar a referendos la devolucién del poder a Gales
Escocia y Londres.

En mayo de 1998 los londinenses fueron preguntados si apoyaban la creacion de un nuevo
Alcalde y Asamblea. El referendo produjo un decisivo resultado de 72% de londinenses a
favor.

Tony Blair, lider laborista y primer ministro, maniobré para evitar que los miembros de su
partido escogieran a Ken Livingstone como candidato a la alcaldia, ello mediante un
sistema de seleccion donde algunos electores tenian mas peso que otros.

Finalmente, el Secretario de Salud, Frank Dobson, gané la nominacién. Livingstone se
declaré entonces candidato independiente y los dirigentes laboristas lo suspendieron del
partido. Comoquiera, poco después una amplia coalicion eligié a Ken Livingstone como
alcalde.

En Julio de 2000, el alcalde y la Asamblea asumieron el poder. Después de catorce afios,
los londinenses de nuevo tuvieron su propio gobierno y la capital tenia una figura electa

que hablara por ella. (www.mayorwath.co.uk/history-of-london-government/20025318)

Habra que tener presente que Londres, la primera ciudad millonaria y la primera metrépoli
moderna con un gobierno unitario o metropolitano, se convertiria desde 1888 en un
paradigma tanto de la metrépoli como de su forma de gobierno y fue un ejemplo para las 11
ciudades que se adentraron en el siglo XX como ciudades millonarias y para cualquier

ciudad que alcanzara dimensiones milenarias y/o la calificacion de metropoli.
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El caso de las ciudades estadounidenses.
EL CONTEXTO

La fragmentacion politico-administrativa de las ciudades estadounidenses es peculiar. En
1997, en Estados Unidos existian 87,453 gobiernos locales, mas, aproximadamente,
180,000 asociaciones comunitarias residenciales (RCAs); los gobiernos locales se dividian
como sigue:

3,043 condados

19,372 municipalidades

16,629 towns y townships

13,726 distritos escolares

34,683 distritos especiales (Cfr.:Ross S. y Winkstrom 2000: 5)

En 1990, también en Estados Unidos, existian 315 &reas metropolitanas (SMSAs)* més 21
areas metropolitanas consolidadas, de todas ellas:

22 se extendian por dos diferentes estados;

8 se extendian por tres estados diferentes; y

1 se extendia por cuatro estados diferentes.

Seis eran fronterizas, dos con Canada y cinco con México (Stephen R. y Winkstrom

2000:15-17)
No es extrafio asi que cada metrépoli o area metropolitana contenga un gran ndmero de
estructuras de gobierno local, ciudades, pueblos, condados, distritos especiales y distritos
escolares, més un creciente nimero de asociaciones comunitarias residenciales que pueden
ser casi clasificadas como gobiernos barriales. Asi, tampoco pueden extrafiarnos las
dificultades que ha encontrado y encuentra alli la propuesta de gobiernos unitarios o
metropolitanos. (Stephens y Wikstrom, 2000 :6-10)

* En 1910, La Oficina del Censo de los Estados Unidos introdujo la categoria de Distrito
Metropolitano reconociendo que mucha de la poblacién que vivia fuera de una ciudad,
formaba de hecho parte de la vida de esa ciudad. En un intento por medir esa relacion se
agregaron a la ciudad central aquellas areas contiguas de alta densidad. Nacieron asi las
areas metropolitanas SMSAs que necesariamente contienen a la ciudad metropolitana.
(Jones 1992:40-41)

El equivalente local son nuestras zonas metropolitanas. Al introducir este concepto,
adaptamos la nocidn creada por la Oficina del Censo de EE.UU a principios del siglo XX.
(SMSA) Area metropolitana Estadistica Estandar..
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o Norteamérica. USA

Nueva York fue la tercera ciudad en el globo y la primera en el continente americano que
alcanzo el millon de habitantes en 1857. (Jones, 1992:17)

El mismo autor nos dice que para 1900, tres ciudades estadounidenses, superaban el millon
de habitantes, estas eran Nueva York, Filadelfia y Chicago. Asi, parece natural que a
mediados del siglo XIX la multijurisdiccionalidad de sus principales metrépolis fuese una
preocupacion incipiente. Seria hasta la segunda mitad del siglo que fuese evidente la

preocupacién por la metropoli y la busqueda y experimentacion en materia de su gobierno

D. En cualquier caso, en Norteamérica, la busqueda de gobiernos unitarios caracterizo la

historia urbana de la segunda mitad del siglo XIX y la primera mitad del siglo XX.

Norteamérica, quiza siguiendo el modelo ingles y a partir del principio una ciudad- un
gobierno, en la busqueda de un gobierno metropolitano ha discurrido por los siguientes
procedimientos:

o laanexion (de municipios vecinos al municipio centra hiper-urbanizado)®

o laconsolidacion Ciudad Condado (fusion de dos gobiernos locales en uno)

o la separacion ciudad-condado (procedimiento inverso al anterior)

o lacreacion de la figura del condado urbano
Es importante la influencia de la politica racial en este tipo de procedimientos (Cfr. el caso
del llamado UNIGOV en: OWEN James, 1991).
Estas figuras alternativas a un gobierno unitario también han encontrado segln el caso,

resistencia o apoyo a su establecimiento. (Cfr.:Stephens & Wikstrom, 2000:29-50).

la evolucion de la idea del Gobierno Metropolitano en USA
La llamada escuela de los reformadores que ha propuesto la constitucion de gobiernos
unitarios en las metrdpolis y areas metropolitanas, tiene larga data. STEPHENS vy

Wikstrom (2000) nos han mostrado pormenorizadamente

> Este parece ser el procedimiento seguido por las autoridades de nuestra Puebla de los
Angeles en 1962, para anexar al municipio de la capital (Puebla), cuatro municipios
contiguos: San jerénimo Caleras, San Felipe Hueyotlipan, Resurreccién y San Pablo del
Monte) (Cfr.: Unikel, 1976: 139)

10
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que la idea de la reforma metropolitana, del gobierno metropolitano, ha materializado en el

mundo anglosajén al menos desde fines del siglo X1X;®

que entre los tedricos mas relevantes de fines del XIX y principios del 20, se encuentra
quien después fuera el 280. presidente de su pais, el abogado virginiano Woodrow
WILSON (1856-1924) quien en su "The study of administration” (1887) deseaba
diferenciar la administracion de la politica y buscaba que la administracion puablica se

manejase con criterios empresariales;

y que también influyeron Frank GOODNOW (1900) y Frederik W. TAYLOR (1911),
padre éste de la organizacion cientifica del trabajo (taylorismo) quien buscaba una mejor

administracion a través de hacer eficientes las rutinas de trabajo.

El trabajo de STEPHENS y Wikstrom (2000) (a quienes en lo sucesivo nos referiremos
como SyW) apuntan que la idea del gobierno metropolitano se originé en su pais en las

experiencias de anexion,o_fusion de municipalidades, o de consolidacion de las ciudades

con su condado durante siglo XIX. En esos afios, algunas ciudades estadounidenses, como
Baltimore, Boston, Chicago, Detroit, Filadelfia, Nueva York, Pittsburgh y San Luis,

expandieron sus fronteras a través de diversos esfuerzos de anexion y apoyados en leyes

especiales. Son los casos de
La Nueva York actual, que es el resultado de la fusion de los condados de Nueva

York, Brooklyn, Queens y Richmond en 1898.

Las consolidaciénes ciudad-condado que tuvieron lugar en Filadelfia en 1854 y en

Nueva Orleans en 1874.
El gobierno metropolitano fue resultado de la separacion ciudad-condado en

Baltimore en 1851; en San Francisco en 1856; en San Luis en 1876; y en Denver en
1903 (SyWw 2000:30)

Histéricamente, en los Estados Unidos, el método usual para enfrentar el crecimiento y la
expansion de las ciudades fue la anexion (incorporacién de un territorio dentro de otro)

pero con el incremento rdpido de la urbanizacion y de la "suburbanizacion" (la

® Recuérdese que en Europa, Londres tuvo un organismo metropolitano de policia desde
1820, El gobierno metropolitano o London City Council data de 1888.

11
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incorporacion de areas suburbanas como unidades de gobiernos independientes) la anexion

dejo de ser una opcion en la mayoria de los grandes areas urbanas (SywW 2000:24)

En este contexto, los llamados reformadores del gobierno metropolitano se nutrieron en las
ideas de Wilson, Goodnow y Taylor y en sintesis, proponian:

O (que cada area urbana importante tuviese un solo gobierno;

o0 que el electorado eligiera solo a los funcionarios mas importantes de ése gobierno;

0 que la separacion de poderes fuese eliminada al interior de tal gobierno;

o que la funcién administrativa estuviese separada de la funcion politica y fuese llevada al

cabo por gente preparada para tal funcion; (subrayado de JT) y
0 que el gobierno tuviese una organizacion jerarquica de tipo comando.
El objetivo o la meta de la perseguida reforma (1880-1920) era convertir al gobierno local
en un ente mas transparente, mas democratico y menos corrupto. (Syw, 2000:31-33)

1922 El Gobierno Unitario. Maxey. El argumento de un gobierno central Gnico y general,
proveedor de todos los servicios publicos, evoluciond firmemente en la primera parte del
siglo veinte (ibid.: 32). Pero no fue sino hasta 1922, con el trabajo de Chester MAXEY
(The Political Integration of Metropolitan Communities, 1922) donde se desarrolla un
argumento amplio e integral que incluye a una discusion de los problemas asociados con la
fragmentacion de la metrépolis.

MAXEY hace referencia a las reorganizaciones metropolitanas del siglo XIX. Baltimore
en 1851, Filadelfia en 1854, San Francisco en 1856, Nueva Orleans en 1874, San Luis en
1876, Nueva York en 1898, y apunta que entre los beneficios recibidos se cuentan: el
mejoramiento de las condiciones civicas e innumerables mejoras puablicas; una mejor
articulacién de las tarifas; mejores y ampliados servicios publicos; una planeacién urbana
amplia, adecuadas instituciones educativas y mejores servicios gobierno. Todo ello,
resultado de la unificacion politica.

MAXEY apunta también algunas dificultades del gobierno unitario, entre ellas el que la
integracion requiere de aprobacion estatal o de modificaciones constitucionales, amén de

que la séla planeacion de la integracion encuentra resistencia en la ciudad.

12
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1925. Otros escritos en la misma linea son los de Thomas H. REED quien en 1925 en la

National Municipal Review (1925) defiende el establecimiento de Distritos Especiales y la

creacion de gobiernos metropolitanos responsables de la zonificacion y la planeacion
urbanas, del trasporte, de la construccion de carreteras y del mantenimiento vy
abastecimiento del agua y del drenaje, de la policia, de la salud y de la caridad publica. Ello

provisto por un gobierno electo directamente por los ciudadanos. (SyW:34)

1926.Al afio siguiente, 1926, Shelby HARRISON escribe en la Political Science Review,
coincidiendo con REED en materia de las responsabilidades y atribuciones del gobierno

metropolitano.

1929.Poco después, en 1929, Roland A. EGGER , en la misma revista, apunta que la
consolidacién de la ciudad y del condado de Pittsburg era el "evento del afio" en materia de
gobierno local.

Para 1930, los cientificos sociales estaban de acuerdo que una area metropolitana era una
unidad econdémico y social integrada, y que abarcaba un amplio territorio. Y las
contribuciones de MAXEY con las de REED, HARRISON y EGGER, dieron legitimidad a
la perspectiva de la reforma municipal en el sentido de que el area metropolitana es una
comunidad social y econdémica que debe ser gobernada y provista por un unico gobierno el
area. Segun dichos autores, el problema fundamental de las metropolis es un gobierno
descentralizado y fraccionado. Esta perspectiva era también la de los libros de texto de la
época y fue aceptada por los planeadores de su tiempo junto con las oficinas de planeacion
municipal. (SyW:34)

1930 Studenski. No fue sino hasta la publicacion de la obra de Paul STUDENSKI "El
gobierno de las areas metropolitanas en los Estados Unidos™, (1930), que un académico
hizo una sintesis de la literatura existente y dio tratamiento general a la perspectiva de la
reforma municipal. STHEPHENS y W.(2000) nos sefialan que el trabajo de

STUDENSKI (1930) ilustra el marco tedrico que prevalecié en Estados Unidos en la
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primera parte del siglo veinte, a favor de la construccion de gobiernos de alcance
metropolitano y que el consenso en los afios treinta era que
1. los principales problemas metropolitanos (o de las metrépolis) eran:

o la fragmentacion de su estructura de gobierno,

o la falta de perspectiva o visién metropolitana que también acarrea conflictos
entre los gobiernos locales,

la ineficacia en los servicios municipales, y

la incompetencia y el desperdicio de las economias de escala o de aglomeracion,
la incapacidad para resolver problemas de escala regional,

la carga desigual entre los ciudadanos y

la falta de control ciudadano sobre los gobiernos.

O O0OO0OO0O0

2.la ciudad central y los suburbios constituyen una unidad econémica y social dividida en
multiples unidades de gobierno. y que

3. era por tanto necesario el establecimiento de gobierno metropolitano

El trabajo de STUDENSKI (1930) es un hito en el estudio del gobierno metropolitano pues
sistematicamente se aboca a la discusion de su organizacion, incorporando la valiosa
aportaciones de MAXEY y REED , las cuales son:

o El area metropolitana es una unidad econdmica y social comunitaria;

0 Sus necesidades NO pueden ser adecuadamente servidas por la accion aislada de
los gobiernos locales;

o El bienestar publico del area metropolitana sélo puede ser atendido
eficientemente por una estructura gubernamental integrada de alcance
metropolitano.

El trabajo de STUDENSKI sirvio como catalizador para las reformas de gobierno

metropolitano hechas durante el periodo 1930-1970 y su perspectiva daria fuerza al trabajo

clasico de Victor JONES "Metropolitan Government "..

Posteriormente al trabajo de STUDENSKI , otros estudiosos dieron soporte adicional a la
perspectiva de la reforma metropolitana, en el sentido de que el problema fundamental de
las metrépolis esta en la naturaleza fragmentada de su gobierno y que s6lo podia revertirse

mediante la integracién gubernamental.

1933. Por ejemplo, MERRIAT, PARRIAT y LEPAWSKY, en 1933 publicaron un estudio
sobre la region de Chicago, sefialando que sus 1,600 gobiernos locales (ji!!) era improbable

gue funcionaran armoniosamente y que el descuido y la inercia conducian a la ineficiencia
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en servicios tales como la seguridad, la salud y el bienestar de la comunidad. Asi, "... es
dificil obtener un grado adecuado de control sobre tantos y tan diferentes cuerpos. El

tiempo esté a favor de la unificacion y organizacion”, apuntaron.

1934. Otro estudioso, W. ANDERSON, (1934) propuso la eliminaciéon de los distritos
especiales y la consolidacién ciudad-condado en areas donde la ciudad central alcanzara
los 25 mil residentes (SyW, 2000:39)

1937. La perspectiva de la reforma metropolitana avanzé en 1937, con un reporte de la
National Resources Committee, ( "Our Cities:Their Role in the National Economy™) que

apuntaba que "... el gobierno de las areas metropolitanas esta en su laberinto de
duplicaciones, confusion y competencia (y que) algunas medidas calculadas para darle

la capacidad de actuar colectivamente como una unidad politica, son indispensables."

1942. Jones. Poco después vio la luz el estudio clasico de Victor JONES "Metropolitan
Government”(1942). JONES enfatiza en su trabajo:

0 que la ciudad central y su suburbios constituyen una comunidad econdémica y social,
artificialmente dividida en multiples unidades de gobierno; y

0 que esta fragmentacidén conduce a conductas competitivas entre los gobiernos locales,
las cuales materializan en la incapacidad para resolver sus problemas y en una desigual
distribucion de los servicios y recursos y en la falta de control ciudadano.

JONES apunta que lo primero es evidente en materia de transporte masivo, drenaje,
recoleccion de desechos, abastecimiento de agua y seguridad publica; y sugiere alternativas
gue no requieren de cambios estructurales éstas son:

o la provision de servicios desde la ciudad central a las unidades suburbanas, mediante

0 acuerdos entre gobiernos locales,

o lacreacidn de distritos especiales metropolitanos,

o latransferencia de algunas competencias al estado a la federacion, y
O un mayor involucramiento federal (subrayado de JT)

JONES tambieén sugiere drasticos cambios estructurales ; entre ellos:
o0 la anexion de municipalidades;
o la consolidacion municipal; y sus acciones preferidas:

o laconsolidacion de la ciudad y el condado y la separacion ciudad- condado.
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JONES sugirié que el gobierno federal tiene un papel central como agente de la reforma

metropolitana (subrayado de JT). "en tanto hay una relacion constitucional entre los

estados y los gobiernos locales, el estado tiene todo el control sobre la estructura y las
funciones de los gobiernos locales”
Asi, sugirid _que los estados debieran usar sus poderes asumiendo los deberes de los

gobiernos metropolitanos cuidando, ejecutando o supervisando de cerca las actividades de

los gobiernos locales.(subrayado de JT)

STHEPHENS y WIKSTROM (2000) apuntan que en la primera mitad del siglo veinte,
virtualmente todos los cientistas politicos coincidian en que la fragmentacion de los
gobiernos locales constituia el mayor problema politico de las metropolis y que la
I6gica dictaba que los gobiernos locales debieran consolidarse en un amplio gobierno
metropolitano. Este gobierno seria mas eficiente y efectivo, planearia integralmente y

entregaria servicios publicos en forma méas homogénea. (SyW:vi)

El interés por una reforma metropolitana, resurgio en los afios de la posguerra. Entonces se

registraron nuevas consolidaciones de la ciudad con su condado (city-county

consolidation). Es el caso de Baton Rouge en 1947, de Atlanta en 1952, de Miami en
1957,de Jacksonville,en 1967 y de Indianapolis, en 1969, experiencia mejor conocida como
UNIGOV .

1962. Gulick. Después de JONES, el liderazgo intelectual de la perspectiva de la reforma
recayo en Luther Halsey GULICK, el Dean de la American Public Administration, quien

publico en 1962 "The Metropolitan Problem and American Ideas".

Segun GULICK las areas metropolitanas confrontan tres problemas:

o0 Servicios inadecuados en algunos sectores del area,
0 Ausencia de programas de desarrollo metropolitano,

" Es interesante apuntar que por esos afios se dio la anexién al municipio de Puebla de
cuatro municipios vecinos (San Felipe Hueyotlipan, San Jerdnimo Caleras, Resurreccion y
-parte de- San Pablo del Monte. (Unikel et al., 1976) ¢idea original o imitacion?

16



Tamayo. Las experiencias london y USA. Borrador p/discusion 29/09/2009 17/24

o Falta de "maquinaria” para trabajar en conjunto (Sin esa "maquinaria "
(estructura u organizacion) la gente no pueden desarrollar planes de accion,
debatir propuestas, ni hacer compromisos firmes,)

Sin esa "maquinaria” no hay electorado, no hay sentido de propdsito comin, no hay
comunidad metropolitana y lo mas importante, no hay liderazgo metropolitano.
GULICK alega que los problemas de las areas metropolitanas s6lo serian adecuadamente

valorados con el involucramiento de los tres niveles (extensiones) de gobierno. (subrrayado

de JT). Y favorecia el establecimiento de estructuras federales de gobierno en las areas
metropolitanas. Los gobiernos locales seguirian funcionando para aspectos locales de ley y
orden, bomberos y proteccion a la salud, pavimentacion y mantenimiento de calles e
iluminacién y control de transito y en una oficina para controlar las utilities (a saber: agua,

drenaje, disposicion de desechos, transporte masivo). (SyW: 43)

Atencion especial le merecen: los parques y areas recreativas, el welfare, la educacion, la
vigilancia de las construcciones, la recaudacion de impuestos, los juzgados; y sefiala que
cuando estas actividades no puedan ser manejadas eficientemente por los gobiernos locales,
deben ser re- asignadas todas o en parte. Las méas probables de encontrarse en esta situacion

son: la vigilancia, la policia, la contaminacidn, el abastecimiento de agua, y el drenaje,

Su naturaleza intergubernamental define el problema del gobierno metropolitano; ello
sugiere -dice GULICK- que se deben involucrar en él todos los 6rdenes o niveles de
gobierno, y afirma que las responsabilidades metropolitanas residen en los tres niveles.
(Syw: 44)

El trabajo de GULICK en buena medida legitimd la perspectiva de los reformadores y tuvo
un importante impacto teérico y practico. Durante los afios sesenta y hasta mediados de
los afios setenta, la mayoria de los académicos estudiosos de la organizacion
gubernamental metropolitana coincidieron con los argumentos de la reforma
metropolitana, con la excepcion de una naciente minoria, salida de la escuela del
public choice, concentrada en la Universidad de Indiana.

1966. Pero la idea del gobierno metropolitano no habia entonces desaparecido. EI Comité
para el Desarrollo Economico, en 1966 en un reporte intitulado "Modernizando el
Gobierno Local ", recomendaba la consolidacion masiva de los gobiernos locales de las

areas metropolitanas.
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1970. Cuatro afios después, este mismo Comité, en el estudio intitulado "Reconformando el
Gobierno de las Areas Metropolitanas" (1970) apoyaba una estructura federal para tales
areas, y proponia la re-asignacion de competencias o atribuciones, decia:

... para aprovechar las ventajas de la centralizacion y de la descentralizacion
recomendamos un sistema de gobierno en dos niveles. Algunas funciones deberian ser
asignadas al gobierno general y otras al gobierno local y otras funciones, la mayoria de

ellas serian asignadas parcialmente a cada nivel..." (SyW, 2000:45)

1970. Por otra parte, la (US) Comision Consultora de Relaciones Intergubernamentales
(organismo federal), en 1970, hizo suyos las argumentos para el gobierno metropolitano en
materia de efectividad, eficiencia, accountability. y recomendaba establecer en cada area
metropolitana un consejo regional de propdsitos maltiples, capaz de ligar la planeacién con
la implementacion de los programas y de coordinar las actividades de los distritos
especiales; es decir, este consejo era una agencia con autoridad en la politica global de la

region.®

1975. CNI. La ideologia dominante a favor del gobierno metropolitano Ilegd saludable a
1975, afio de la publicacion del Consejo Nacional de Investigacion intitulada "Hacia un
Buen Entendimiento de las Areas Metropolitanas en América", preparada por un grupo de
académicos distinguidos.

Entre otras ideas, esta publicacion apuntaba que:

o El actual sistema de gobiernos locales no responde a las necesidades de una
sociedad metropolitana;

o0 Los traslapes politicos en las areas metropolitanas agravan el desencuentro entre
recursos y necesidades sociales, hacen mas dificil resolucion de los problemas
sociales metropolitanos e inhiben la eficiencia en la administracion de los
servicios urbanos. (SyW: 44)

1970. Public Choice. A partir de 1970 se desarroll6 el tema de la gobernanza que influiria

en el gran tema del gobierno, metropolitano o no , amén de que también se desarrollé la

8 Este es quiza el antecedente de nuestras agencias estatales de desarrollo como la que hoy
existe en Monterrey, N.L. (JT)
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llamada escuela del puablic choice encabezada por el trabajo pionero de V. OSTROM,
C.M. THIEBAUT y R. WARREN "The organization of the Government in Metropolitan
Areas: A Theoretical Inquiry" en la American Political Science Review No.55, Dec.1961. y
gue contiene una posicion intelectual contestataria frente a la idea del gobierno
metropolitano.

En efecto, a mediados del siglo veinte, un grupo de académicos encabezados por Elinor Y
Vincent OSTROM (Indiana University) iniciaron el ataque a la idea del gobierno
metropolitano. Desde la politica econdémica, desde lo que se ha dado en llamar la teoria de
el Public Choice, argumentaron que la fragmentacion del gobierno metropolitano es
preferible a un gobierno metropolitano (Unico) puesto que estimula la competencia entre los
gobiernos locales, promueve asi su eficiencia y permite a los ciudadanos "to better realize"

(percibir mejor la) su politica ptblica y sus preferencias.’

1993 Los afios recientes. La busqueda del gobierno unitario esta alin presente, la muestra es
David RUSK con su obra "Ciudades Sin Suburbios™ (1993) Este autor, alarmado por la
segregacion racial, econémica y social en los corazones de ciudad, apunto que las ciudades
centrales deberian expandir sus fronteras via una agresiva politica del anexion de areas
urbanas; de no hacerlo -dijo- declinarian inevitablemente
" ... una area metropolitana fragmentada es incapaz de adoptar estrategias de
integracion; una area metropolitana con planeacion y zonificacién concentradas en un
gobierno local puede implementar politicas de integracion social, si tiene el coraje

para hacerlo", apunta en su obra.

1993. Por su parte Neal PIERCE en "Ciudades-Estados: Como la América Urbana puede

Prosperar” (1993) sefiala que con la globalizacion, ha sobrevenido la competencia entre

¥ A mi entender, la llamada escuela del public choice es la extensién al mundo urbano de la
teoria econdmica del mismo nombre (Public choice) desarrollada en los afios sesenta por un
grupo de economistas encabezados por James M. Buchanan en un ambiente intelectual de
ascenso del pensamiento neo-liberal que hace hincapié en el derecho del individuo o
ciudadano como consumidor en un régimen democratico, posicion que la confronta al
pensamiento socializante que buscando el bien comun somete al ciudadano a los
monopolios estatales en materia de servicios y gobierno urbanos.
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areas metropolitanas del mundo; estas son las llamadas “citistates" y -segun él- las
ciudades-estados de Estados Unidos confrontan los siguientes problemas:

o0 desigualdad entre el nucleo y los suburbios;
o sprawl y consecuencias sociales y ambientales negativas;
O resistencia crear sistemas de gobierno coordinados.

PIERCE apunta que: ".. Virtualmente ningun problema de las ciudades modernas, a saber:
planeacion ecoldgica estratégica, proteccion ambiental, educacién, preparacion de los
trabajadores, educacion, transporte, administracion del crecimiento, etc. puede ser

manejado por una base municipal . (SyW: 47)

1993. Otros autores como Henry CISNEROS (1993) nos dicen que necesitamos desarrollar
en ciudadanos y gobernantes una fuerte vision o perspectiva metropolitana junto con un

proceso de gobierno regional (no necesariamente metropolitano) méas coherente.. (SyW: 47)

En suma, todos coinciden en la necesidad de construir un proceso de gobierno regional méas
coherente en nuestras areas metropolitanas y que las iniciativas locales, publicas y privadas,

deben ser acompafiadas de agresivas politicas y acciones, federales y estatales (SyW: 48)

¢Una nueva corriente?. Pero estas no son las Unicas corrientes que opinan hoy sobre el
gobierno metropolitano. Desprendo del trabajo de Stephens y Wikstrom (2000) el
surgimiento de una posicion intermedia entre los reformistas y los seguidores del public
choice. De hecho, esta corriente se ha venido desarrollando de tiempo atras y son
representativos de ella quienes, como JONES y GULICK, e inclusive CISNEROS, plantean

el involucramiento de los tres rdenes de gobierno en el gobierno metropolitano.

Por otra parte, SyW (2000) observan dos versiones de lo que hoy debe ser el gobierno

metropolitano,

0 bien un gobierno general de propositos multiples, con jurisdiccion en toda el area (lo que
implica la abolicion de toda circunscripcion menor). la idea subyacente es una
comunidad- un gobierno. (aunque hoy esta vision no tiene el total apoyo de la
comunidad académica en EU) (SyW: 29)

u otra version del gobierno metropolitano: un gobierno federativo de dos niveles:
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I. un gobierno amplio, metropolitano, que provee agua, drenaje,
transporte, etc. mientras que
ii. el gobierno de las ciudades y los pueblos son responsables de
entregar los servicios locales: (educacion, policia) (ibid.29).
Con algunas variantes, ésta propuesta intermedia plantea un gobierno de dos o varios
niveles que se distribuyen entre si atribuciones y responsabilidades urbanas. EIl estado
federal provee ciertos servicios; el gobierno provincial o estatal provee otros tantos y el

gobierno local provee los servicios mas cercanos al ciudadano.

SUMARIO. EI gobierno de un territorio, es un asunto que puede contemplarse desde dos

perspectivas diferentes, la de la administracion publica y la de la politica.

Desde el siglo pasado, estudiosos de la administracion publica, establecian que el gobierno
debia enfocarse desde la perspectiva de la administracion y no de la politica.

El gobierno de una metropoli; es decir, el gobierno metropolitano no escapa a esta
distincion. Podemos contemplarlo desde la perspectiva de la administracién o desde la de la
politica.

Pero en el siglo diecinueve la disciplina de la administracion se desarroll6 e intentd
alcanzar el estatuto de ciencia. Se habl6 asi de una administracion “cientifica”. Y si la
metropoli es una comunidad econdmica y social, la I6gica manda que sea también una
unidad politica, y tenga un gobierno Unico.

Se desarroll6 asi la idea de un gobierno metropolitano. Los estudiosos de la cuestion
metropolitana encontraron sin dificultad que los problemas de una metrépoli se derivan de
que ésta esta gobernada por multiples autoridades, cada una de ellas responsables de un
sector, distrito o circunscripcion. La idea de un gobierno unitario, de proposito general,
para la metrépoli se convirti6 asi en el propdsito central de cualquier reforma
metropolitana, tarea que emprendieron los seguidores de la llamada escuela de los
reformadores. Y este paradigma se mantuvo vigente hasta afos recientes.

Los promotores pioneros del gobierno metropolitano, fuertemente influidos por los

principios de la administracion cientifica™ jugaron un rol central en el debate sobre el

1% Contenidos en los trabajos de Henry R. Towne, "Science of Management” (1890) y de
Frederick. Winslow Taylor "The Principles of Scientific Administration (1911).
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gobierno metropolitano. Su posicién fue dominante hasta el surgimiento de la alternativa

del public choice en los afios sesenta.

Su contribucion mayor fue su insistencia en que necesitamos aprender del regionalismo
implicito en la ordenanza (la cuestion) metropolitana. Su mayor debilidad fue no proveer
evidencia empirica de sus principios, su énfasis en la estructura de gobierno y su descuido
del proceso de gobierno y de la politica en las metropolis (ibid.:50)

Pero en las Gltimas décadas del siglo pasado, la globalizacion econdémica y el desarrollo del
pensamiento neo-liberal se extendié en grado diverso por todas las ciencias sociales. Y la
idea de un gobierno Unico, metropolitano, adquirié un tono “estatista", casi totalitario, poco
agradable a los oidos neoliberales. Por el contrario, los paradigmas del mercado y de la
competencia por estos afios se volvian hegemonicos y alcanzaban la idea del gobierno de
las metrdpolis. Asi algunos comenzaron a pensar que el fraccionamiento o la balcanizacion
metropolitana NO era necesariamente un problema sino una situacion inclusive deseable
porque abria la oportunidad para qué la competencia se diese entre los diversos gobiernos
de la metropoli. El usuario, en este caso el Ciudadano, podria asi elegir en que
circunscripcion asentarse y habitar. "Votaria con los pies ". Se cumpliria asi el desiderato

de los seguidores de la escuela de la eleccion publica o " public choice ™.

Hoy, la cuestion del gobierno metropolitano, se encuentra entre varias lineas tedricas. La
de los seguidores del public choice, complacidos con la balcanizacion metropolitana; Los
nuevos reformadores, que proponen un gobierno metropolitano de dos niveles y/o la
participacion en él de todos los 6rdenes de gobierno y algunos, los menos, que conforman
un sector ecléctico que sin aceptar acriticamente las tesis del " pablic choice ", comprenden
las dificultades de la actual creacidn de gobiernos metropolitanos y buscan una tercera via,

sin ceder en materia de coordinacion intergubernamental.

JT
Tlalpan D.F.Septiembre , 2009
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