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La planeacion y gestion de las zonas metropolitanas son
aspectos clave en la agenda de desarrollo de México. En
las 74 zonas metropolitanas vive el 62.8% de la poblacién
nacional y en su territorio se genera alrededor del 76%
del Producto Interno Bruto (PIB). Pero, mas alld de las
estadisticas, la realidad diaria de las zonas metropolitanas
refleja un complejo sistema de flujos econémicos y socia-
les entre diferentes jurisdicciones que, aunque goberna-
das por distintas administraciones, estan fuertemente
interconectadas espacial y funcionalmente.

Las agendas globales ofrecen el marco sobre el que
han de girar politicas y planes de desarrollo. En concreto,
tanto la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, como
la Nueva Agenda Urbana (NAU), plantean la necesidad
de fortalecer el Estado de derecho, la transparencia, la
rendicién de cuentas y la participacién ciudadana para
promover el desarrollo y la prosperidad de las personas.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible -que
incluye un conjunto de 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS)- otorga al desarrollo territorial y urbano
un caracter de solucién transversal. Ya que dos de cada
tres metas de los ODS tienen un caracter territorial y local,
la NAU estd considerada un acelerador de los Objetivos.
Las agendas globales nos indican que éstos sélo se pue-
den lograr con un compromiso decidido basado en las
alianzas y la cooperacion, lo que es especialmente impor-
tante para que las zonas metropolitanas de México se
puedan erigir en un motor para el bienestar de sus 75
millones de habitantes.

Las 74 zonas metropolitanas de México estan integra-
das por 417 municipios y aungue los gobiernos locales
son conscientes de que los desafios que enfrentan esas
areas no se resuelven trabajando aisladamente, sino
desde un plano supramunicipal, avanzar hacia una insti-
tucionalidad de facto que tome decisiones en conjunto no
es una tarea sencilla.

Las metrépolis requieren estrategias espaciales cohe-
rentes y sincronizadas a escala supramunicipal, inversiones
basadas en el andlisis de datos homogéneos, un marco
regulatorio aplicado uniformemente, un sistema de eva-
luacién y rendicion de cuentas metropolitano, e interven-
ciones sectoriales efectivas para el funcionamiento de los
servicios publicos en conjunto.

PROLOGO

Estas decisiones transformadoras exigen voluntad poli-
tica de innovar, lideres con altura de miras y sistemas de
gobernanza que puedan generar corresponsabilidad entre
todos los actores de una aglomeracion urbana de grandes
dimensiones. Si bien las soluciones especificas podréan
variar de un lugar a otro, esta ampliamente aceptado que
la disponibilidad de recursos financieros es un factor clave
del éxito de la gestion de estas areas.

El presente estudio de ONU-Habitat realizado para
Ocotlan, Ciudad Guzman y Puerto Vallarta, tres zonas
metropolitanas del estado de Jalisco, pretende reforzar
el conocimiento de tomadores de decisiones, especialis-
tas y ciudadanos sobre uno de los elementos clave que
permiten a aglomeraciones alcanzar todo su potencial: la
gobernanza a escala metropolitana.




Resumen
Ejecutivo

El factor comun de la gestion de las zonas urbanas con
mejores resultados para sus habitantes en distintas partes
del mundo ha sido la apuesta por la metropolitanizacion.

Esta no es solo una alternativa mas de politica publica,

sino que se ha convertido en el centro de las decisiones
sociales y politicas para gobernar los territorios donde se
encuentran los conglomerados urbanos. Por ello la gober-
nanza, como proceso de toma decisiones que involucra a
distintos actores sociales ademas del gobierno, se vuelve
esencial para llevar a cabo una gestion metropolitana
sélida en aquellas zonas urbanas cuya caracteristica prin-
cipal es la existencia de distintos gobiernos y organismos
sociales y ciudadanos que comparten un territorio comun,
pero donde las decisiones se toman de manera separada.

En este libro se realiza un diagnéstico de las capacidades
institucionales de los municipios que integran las zonas
metropolitanas de Ocotlan, Ciudad Guzman y Puerto
Vallarta, con el objetivo de proponer recomendaciones de
politica publica basadas en evidencia que busquen mejo-
rar la administracion de las metropolis y la provision de
servicios publicos a escala metropolitana. El diagnéstico
se lleva a cabo en relacién con dos dmbitos principales de
gestion para la gobernanza metropolitana. Por un lado, el
analisis de la capacidad de gestion en materia de rendicion
y cuentas y ejercicio del gasto (planeacién / programacion,
presupuestaciéon y evaluacion) de los municipios, y por
el otro, la gestion de tres servicios publicos municipales:
ordenamiento territorial y medio ambiente, equipamiento

ANALISIS CAPACIDADES INSTITUCIONALES JALISCO



y mantenimiento del espacio publico (centrado en lim-
pieza de calles, parques y jardines), y recoleccion y dispo-
sicion final de residuos sélidos.

El diagndstico de capacidades que se realiza parte de la
siguiente pregunta general para las zonas metropolitanas
incluidas en este estudio: ;qué capacidades instituciona-
les existen (o se tienen que desarrollar) para implantar la
gobernanza metropolitana en materia de rendicién de
cuentas y gasto y la provisién de los servicios publicos bajo
analisis? En el contexto de una metrépoli, la gobernanza
va mas alla de los actores publicos que integran a cada
municipio en lo individual. De ahi que analizar las capa-
cidades institucionales tanto al interior de los municipios
como en el conjunto de cada zona metropolitana resulte
de particular interés para comprender la potencialidad de
la metropolitanizacion en los gobiernos locales de Jalisco.

En general, los municipios de las tres zonas metropoli-
tanas presentaron capacidades institucionales adecuadas
para la gestion relacionada con el ejercicio del gasto y la
rendicién de cuentas. Ello representd un hallazgo intere-
sante ya que en ocasiones se tiene la percepcion de que
los municipios presentan atrasos infranqueables para rea-
lizar actividades de planeaciéon, programacion, presupues-
tacion y evaluacion en materia de recursos publicos, por
un lado, y de monitoreo, supervisién y transparencia de las
acciones de gobierno, por el otro. Y si bien es cierto que
no todos los municipios presentaron grados homogéneos
en este tipo de actividades, lo que puede afirmarse es que
en todos ellos se encontré personal con capacidad para
llevar a cabo procesos y rutinas en la mayorfa de las tareas
de gestion municipales.

A partir de estos hallazgos, la principal recomendaciéon
es formalizar las instancias de metropolitanizacion que se
encuentran pendientes en las tres zonas metropolitanas.
Para ello resultaria fundamental el liderazgo que pudiera
ejercer el Gobierno del Estado como un aglutinador de
esfuerzos compartidos entre los entes de gobierno muni-
cipal y la sociedad civil, de manera tal que se formalicen
los mecanismos de didlogo y las instituciones necesarias
para implantar la gobernanza metropolitana en las zonas
de Ocotlan, Ciudad Guzman y Puerto Vallarta.

Por otro lado, en los municipios de las tres zonas metro-
politanas existe una opinion favorable entre los alcal-
des acerca de metropolitanizar al menos uno de los tres
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servicios publicos bajo estudio. Ello evidencia el potencial
que existe para la metropolitanizacién en Jalisco y las
oportunidades para realizarla de manera ordenada. En
general los alcaldes consideran relevante formalizar el
proceso de metropolitanizacién a través de instituciones
que le den sustento y a partir de las cuales se planteen los
problemas comunes de los municipios que integran cada
zona. Tanto en la zona metropolitana de Ocotlan como en
la de Ciudad Guzman existen planes para crear institutos
metropolitanos; en el caso de Puerto Vallarta el que existe
no ha funcionado. En este proceso consideran igualmente
gue se debe dejar a los municipios la iniciativa de disefio y
consolidacion de las instituciones metropolitanas, y en ello
el papel de los estados debe ser como coadyuvante y no
de dependencia hacia éstos.

En cuanto a la situacién general de la prestacion de los
servicios publicos municipales, existen diferencias tanto
entre los municipios que integran cada zona metropoli-
tana como entre éstas. Un elemento comun, sin embargo,
lo constituye la necesidad de contar con mayores recur-
sos técnicos, humanos y financieros para la prestacion
de todos los servicios bajo estudio, especialmente en las
zonas metropolitanas de Ocotlan y Ciudad Guzman. En
este sentido, una conclusion final que fue enfatizada por
los distintos servidores publicos que ofrecieron sus puntos
de vista para la realizacién de este estudio es que toda
gestion metropolitana debe disponer de los recursos
financieros que la vuelvan operativa tanto para institucio-
nalizarla como para facilitar los procesos de participacion
social que caracterizan a la gobernanza.
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D Introduccion

Debido a las escasas aproximaciones que se han reali-
zado a los conglomerados urbanos de Ocotlan, Ciudad
Guzman y Puerto Vallarta desde un enfoque metropo-
litano, ONUHabitat, en el contexto de su Acuerdo de
Contribucién con el Gobierno del Estado de Jalisco, deci-
dio realizar un proyecto de analisis de las capacidades
institucionales de estas tres zonas metropolitanas, con el
objetivo de proponer recomendaciones de politica publica
basadas en evidencia que buscaran mejorar la administra-
cion de las metropolis y la provision de servicios publicos a
escala metropolitana.

En el marco de dicho proyecto se establecié como prio-
ridad la realizacion de un diagnéstico de las capacidades
institucionales de los municipios que integran cada una

de estas zonas metropolitanas en relacion con dos ambi-
tos principales de gestiéon para la gobernanza metropoli-
tana. Por un lado, el andlisis de la capacidad de gestion en
materia de rendicién y cuentas y ejercicio del gasto (pla-
neacion / programacion, presupuestacion y evaluacion) de
los municipios, y por el otro, la gestion de tres servicios
publicos municipales: ordenamiento territorial y medio
ambiente, equipamiento y mantenimiento del espacio
publico (centrado en limpieza de calles, parques y jardi-
nes), y recoleccién y disposicion final de residuos solidos.

El presente libro da cuenta de los hallazgos relacio-
nados con las capacidades institucionales en estos dos

ambitos clave para la gobernanza de las zonas metro-
politanas de Ocotlan, Ciudad Guzman y Puerto Vallarta.
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Ello se encuentra alineado con las agendas globales de
desarrollo mas recientes. En efecto, la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, que contiene los 17 Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), establece a las ciudades
como una de las fuentes de mayor innovacién y progreso
econémico, y considera las capacidades de planeacion y
de gestion participativas junto con las de urbanizacién
inclusiva y sostenible como parte de las metas para lograr
el desarrollo de los asentamientos humanos, entre ellos
las ciudades de caracter metropolitano (véase en especial
el objetivo 11 de los ODS). En el mismo sentido la Nueva
Agenda Urbana (NAU), aprobada en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano
Sostenible (Habitat Ill), celebrada durante el mes de octu-
bre de 2016 en Quito, Ecuador, establece los vinculos
entre urbanizacion y desarrollo, y para ello apuesta por
ciudades mas inclusivas y conectadas a través de la pla-
neacion, el disefio urbano, la gobernanza y la legislacion
y economia urbanas (consultese la liga http://onuhabitat.
org.mx/index.php/la-nueva-agenda-urbana-en-espanol).

En relacién con el &mbito de la rendicién de cuentas y
el ejercicio del gasto, ambos aspectos se consideran fun-
damentales para la gobernanza metropolitana. Un manejo
adecuado de todas las etapas relativas al gasto municipal
resulta prioritario para que un ayuntamiento gestione de
manera eficiente sus programas y proyectos, mismos que
formarian el soporte principal para emprender cualquier
tipo de proyecto metropolitano a futuro. A su vez, contar
con capacidades sélidas de rendicion de cuentas permite
a los gobiernos no solo ser méas transparentes sino funda-
mentar de mejor manera la toma de decisiones y posibili-
tar mecanismos de participacion ciudadana, los cuales son
elementos constitutivos de la gobernanza.

Por su parte, la provision de servicios publicos muni-
cipales es una de las tareas centrales del gobierno muni-
cipal y representa un factor de relevancia para establecer
un contacto permanente con la ciudadania. Asimismo, las
evaluaciones ciudadanas del alcalde o de los ayuntamien-
tos se ven, en buena medida, determinadas por el grado
de satisfaccién con el cual los habitantes del municipio
califican y valoran los servicios publicos que reciben. Al
mismo tiempo, el crecimiento urbano de muchas ciuda-
des impone una demanda cada vez mayor a los gobiernos
municipales para proveer servicios publicos de calidad y
eficientes en costo, lo cual abre la puerta a los procesos
de metropolitanizacion. En efecto, una de las razones
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principales para pensar en una gestiéon metropolitana
dentro de un conjunto de municipios tiene que ver con
una provisiéon de servicios publicos cada vez mas eficiente
y con una perspectiva ordenada de crecimiento.

En este sentido, el diagnéstico de capacidades que se
lleva a cabo parte de la siguiente pregunta general para
las zonas metropolitanas incluidas en este estudio: ;qué
capacidades institucionales existen (o se tienen que desa-
rrollar) para implantar la gobernanza metropolitana en
materia de rendicidon de cuentas y gasto y la provision
de los servicios publicos bajo analisis? La gobernanza se
entiende como un proceso de gobernacién que trasciende
el aparato de gobierno, reconociendo a otros actores en
dicho proceso tales como la iniciativa privada, los intereses
econdmicos y sectoriales y los grupos organizados de la
sociedad civil. Y donde las reglas bajo las cuales partici-
pan todos ellos estdn compuestas por un conjunto formal
y otro informal de instituciones (Meza et al. 2016, 26;
Aguilar 2006, 90). En el contexto de una metropoli, la
gobernanza va mas allé de los actores publicos que inte-
gran a cada municipio en lo individual (Osorio 2014, 15).
De ahi que analizar las capacidades institucionales tanto
al interior de los municipios como en el conjunto de cada
zona metropolitana resulte de particular interés para com-
prender la potencialidad de la metropolitanizacion en los
gobiernos locales de Jalisco.

Ademas de la introduccién, el libro cuenta con cinco
capitulos. En el primero se presenta el marco de referencia
y el método para el estudio de las capacidades instituciona-
les en el contexto de la gobernanza metropolitana. En los
siguientes tres capitulos se muestran los hallazgos centrales
del proyecto en relaciéon con las capacidades institucionales
para la rendicién de cuentas y el gasto y para la provisién de
los servicios publicos en los municipios de las zonas metro-
politanas de Ocotlan, Ciudad Guzman y Puerto Vallarta
(esta Ultima de forma interestatal con el municipio de Bahia
de Banderas del estado de Nayarit), respectivamente. El
quinto y Ultimo capitulo contiene las conclusiones y reco-
mendaciones del estudio. Finalmente, el libro cuenta con
dos anexos que resumen en buena medida los resultados
de todo el proyecto. En el primero de ellos se presentan
matrices comparativas de las zonas metropolitanas en
materia de capacidades institucionales para la metropoli-
tanizacién relativa a los temas de rendicion de cuentas y
gasto, mientras que en el segundo se muestran para la
metropolitanizacion de los servicios publicos municipales.
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1.1. Marco de referencia

El marco de referencia del proyecto se basa en dos con-
ceptos clave: desarrollo de capacidades y gobernanza
metropolitana. Ambos resultan indispensables para
establecer las capacidades con gue cuentan los munici-
pios de las distintas zonas metropolitanas de Jalisco para
poder avanzar en la metropolitanizacién de servicios
publicos municipales y la gestiéon que ello implica, bajo
un enfoque de gobernanza. El presente capitulo ahonda
en ambos conceptos y los entrelaza con el objetivo de
establecer una metodologia donde se establezcan los limi-
tes de uno en relaciéon con el otro, asi como sus aportes
conjuntos.

Desarrollo de capacidades

El concepto de capacidades en el &mbito de la gestion
publica se discute con frecuencia en el contexto de las ins-
tituciones, y de ahi que resulte comun utilizar el término
de capacidades institucionales. Si bien existen multiples
acepciones, la capacidad institucional normalmente se
refiere a la disponibilidad de ciertos recursos tanto de la
organizacién como de las personas que en ella se encuen-
tran para lograr un conjunto de objetivos dentro del
ambito publico (aunque también puede referirse a otros
ambitos como el privado) (USAID 2016, 5-6). De acuerdo
con Enrique Cabrero, existen diversos factores que contri-
buyen a la construccion de capacidades institucionales en
los gobiernos subnacionales. Entre ellos podemos desta-
car el intercambio horizontal de informacién al interior de
los gobiernos locales, la participacion ciudadana, la ren-
dicién de cuentas, un marco regulatorio apropiado de las
instituciones presupuestales, cierta flexibilidad para que
emerjan estructuras organizativas que atiendan nuevas
responsabilidades de politica publica y un perfil profesio-
nal y de liderazgo de los funcionarios publicos (Cabrero
2004, 755-757).

Una concepciéon que resulta particularmente Gtil para el
analisis de capacidades institucionales dentro del contexto
de los gobiernos locales es la que utiliza el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). De acuerdo
con este organismo, el enfoque debe centrarse en el desa-
rrollo de capacidades (y no tanto en el de construccién de
capacidades) en virtud de su mayor alcance y en el hecho
de gque en todos los contextos “siempre existen algunas
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capacidades” ya desarrolladas (UNDP 2008a, 5). Asi, el
desarrollo de capacidades (DC) es “el proceso mediante
el cual las personas, organizaciones y sociedades obtie-
nen, fortalecen y mantienen las competencias necesarias
para establecer y alcanzar sus propios objetivos de desa-
rrollo a lo largo del tiempo” (UNDP 2008a, 4). A partir
de esta definicion se entiende que el desarrollo de capa-
cidades puede existir a tres niveles: personas, organiza-
ciones y sociedad (o como lo llama el PNUD, “entorno
favorable”). En este ultimo nivel las capacidades son “las
politicas, las relaciones de poder y las normas sociales” y
operan en diferentes partes de la sociedad. Por su parte,
el nivel de capacidades a nivel organizacional comprende
“las politicas, acuerdos, procedimientos y marcos internos
gue permiten a las organizaciones funcionar y cumplir su
mandato y a las personas aunar sus capacidades indivi-
duales para trabajar en conjunto en pro de sus metas”.
Y las capacidades a nivel individual significan “las com-
petencias, experiencia y conocimientos de cada persona”
(UNDP 20083, 5-6).

Por otro lado, el desarrollo de capacidades se realiza
€omo un proceso que consta de cinco pasos: 1) hacer que
los interesados participen en el DC; 2) diagnosticar activos
y necesidades en materia de capacidades; 3) formular una
respuesta para el DC; 4) implementar la respuesta para el
DC; 5) evaluar el DC (UNDP 2008a, 8). Estos cinco pasos
coinciden con lo que el PNUD conceptualiza como “capa-
cidades funcionales” (ver enseguida).

El paso que mds interesa en el contexto del presente
estudio es el segundo, ya que se relaciona con el diagnos-
tico de capacidades. El PNUD prepard una nota de practica
solo para ese paso (UNDP 2008b). Los ejes del diagndstico
giran en torno a cuatro aspectos: los puntos de entrada
(que son cualquiera de los tres niveles antes mencionados,
aunque el PNUD sélo aborda los niveles organizacional y
de entorno favorable), los problemas centrales, las capaci-
dades funcionales y las capacidades técnicas.

El punto de entrada mas relevante para el diagnéstico
de las capacidades de los gobiernos municipales—y para
el presente estudio— es el organizacional, ya que es el
que aborda el conjunto de competencias que requiere la
gestidon municipal para alcanzar sus objetivos de desarro-
lloy, en el caso que nos ocupa, de metropolitanizacion.

Por su parte, los problemas centrales para el desarrollo
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de capacidades son las “cuatro dreas o campos donde se
producen mas cambios en términos de capacidades”, es
decir, son los que propulsan el cambio en las capacidades
(UNDP 2008a, 12). Se refieren a los arreglos instituciona-
les, el liderazgo, el conocimiento y la rendicién de cuentas
(UNDP 2008a, 12). Los arreglos institucionales se refieren
a "las politicas, procedimientos y procesos que utilizan
los paises para legislar, planificar y gestionar la ejecucién
del desarrollo y el estado de derecho, medir los cambios
y supervisar otras funciones del Estado” (UNDP 2008b,
12). El liderazgo es “la capacidad para influir, inspirar y
motivar a las personas, organizaciones y sociedades para
gue logre—y superen—sus objetivos”. El conocimiento se
refiere “a la creacién, absorciéon y difusion de informa-
ciéon y experticia para encontrar soluciones eficaces para
el desarrollo”. Normalmente el conocimiento esta a nivel
de las personas, pero también se puede “estimular a nivel
de las organizaciones” (UNDP 2008b, 13). Finalmente, la
rendicion de cuentas existe “cuando dos partes cumplen
un conjunto de normas y procedimientos que regulan sus
interacciones y se basan en un acuerdo o entendimiento
mutuos de sus funciones y responsabilidades reciprocas”.
Es importante porque permite que las organizaciones “se
puedan monitorear, aprender, auto-evaluar y ajustar su
comportamiento en las interacciones con las personas
ante quienes deben rendir cuentas (clientes, ciudadanos,
asociados), brinda legitimidad a la toma de decisiones,
aumenta la transparencia y ayuda a reducir la influencia
de los intereses creados” (UNDP 2008b, 14).

Por otro lado, las capacidades funcionales tienen
que ver con “las capacidades de gestidn necesarias para
formular, implementar y revisar politicas, estrategias, pro-
gramas y proyectos” para “lograr que las cosas se hagan”
(UNDP 20083, 13), y que es justamente lo que se necesita
para echar a andar una politica de gobernanza metropo-
litana. Hay cinco capacidades funcionales: 1) para hacer
que los actores involucrados participen; 2) para diagnos-
ticar una situacion y definir una visiéon y un mandato; 3)
para formular politicas y estrategias; 4) para presupuestar,
gestionar e implementar; y 5) para evaluar (UNDP 20083,
13-14). Para realizar el diagnéstico de capacidades se
deben “recopilar datos e informacion sobre las capacida-
des deseadas y existentes mediante el uso de diferentes
medios, incluyendo auto-diagndsticos, entrevistas y gru-
pos de discusion” (UNDP 2008a, 14).

Finalmente, las capacidades técnicas “son las que
estdn asociadas a dreas particulares de experticia y
practica de sectores o temas especificos” y, como tales,
“estan estrechamente relacionadas al sector u organi-
zacion en cuestion” (UNDP 2008a, 14). Entre éstas se
encuentran las elecciones o el cambio climatico, pero en
esta categoria podria entrar igualmente la metropolita-
nizaciéon como tal.

Gobernanza metropolitana

El concepto de gobernanza es de cufio relativamente
reciente. Segun Luis Aguilar (2006, 82), al parecer surgio
por primera vez de un reporte del Banco Mundial publi-
cado en 1989, y a partir de la década de los noventa se ha
fortalecido tanto en las discusiones académicas como en
las de tipo social, econémico y politico. De acuerdo con
este autor, la gobernanza es “el proceso mediante el cual
los actores de una sociedad deciden sus objetivos de con-
vivencia—fundamentales y coyunturales—y las formas de
coordinarse para realizarlos: su sentido de direcciéon y su
capacidad de direccién” (Aguilar 2006, 90). Existe cierto
consenso (académico y dentro del &mbito de la politica)
en que los actores sociales que participan en la definicién
de objetivos y la coordinacién de acciones se encuentran
tanto en el gobierno como en un espectro amplio de
organizaciones sociales, incluyendo las de la sociedad civil
y del sector privado o empresariales (Serna de la Garza
2010, 36). En este hecho radica gran parte de la utiliza-
cion (conceptual y real) del término: gobernar ya no es
un asunto solo del gobierno sino que se constituye en un
ejercicio donde ademas de este participan otros actores
sociales, si bien es cierto que con distinto peso e influencia
en la toma de decisiones.

Ademas de esta dimension participativa, el concepto
de gobernanza también ha adquirido una dimensién
reglamentaria o institucional, en el sentido de que la inte-
raccién entre los actores sociales que participan en las
decisiones y la coordinacion de los actos de gobernacion
(por no ser solo de gobierno) se da bajo ciertas reglas,
no siempre formales, pero cuya existencia estructura la
manera en gue dichos actores se relacionan. Como afir-
man Meza et al. (2016, 26), la gobernanza tiene como
denominador comun que “las reglas bajo las que la gran
gama de actores participa, estd compuesta por un con-
junto formal y otro informal de instituciones. Con esto
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se reconoce que el poder y la capacidad de persuasion
de los actores se obtiene no exclusivamente por el manto
oficial o la posicion que ostenten sino por su capacidad
de movilizacién y por tipo de recursos que puedan ofrecer
para orientar los designios de la sociedad”.

En virtud de que la gobernanza alude a procesos de
gobernacién llevados a cabo por diversos actores socia-
les, su aplicaciéon se extiende a distintos ambitos territo-
riales donde se ejercen acciones de gobierno, entre ellos
el metropolitano. En este sentido, ONU-Habitat define
a la gobernanza metropolitana como un conjunto de
instituciones, reglas y acciones que delinean politicas
y condiciones para la vida y la economia de una region
metropolitana (Andersson 2015, 11). Segln este mismo
organismo, a la gobernanza metropolitana hay que verla
bajo el enfoque de un tripode: la institucionalidad metro-
politana, la planeacién metropolitana y el financiamiento
metropolitano. Todos ellos girando en torno a un eje de
observancia y monitoreo social (UN-Habitat 2015). As,

= La institucionalidad metropolitana se refiere a
la existencia de reglas y regulaciones de planea-
cién adecuadas, como un prerrequisito para el
disefio, produccion y gestion de asentamientos
humanos eficientes y equitativos.

= La planeacion metropolitana esta asociada a la
planeacién y disefio urbanos: “La calidad de la
planeaciéon y disefio urbanos tiene un impacto
determinante en el valor generado por los
asentamientos humanos a través de espacios
publicos, calles y areas construidas de manera
eficiente y equitativa”.

= E| financiamiento metropolitano tiene que ver
con sistemas financieros municipales eficientes
y transparentes, los cuales resultan clave para la
inversion, mantenimiento y gestion de la ciudad.
Su funcién deberia ser la redistribucion de bene-
ficios generada por el desarrollo urbano endé-
geno (UN-Habitat 2015, 7).

Como puede apreciarse, en esta definicién de gober-
nanza metropolitana prevalece la dimension institucional,
aunque la nocion participativa del concepto queda clara
en los principios de la buena gobernanza urbana que
establece ONU Habitat y que son: sustentabilidad, equi-
dad, eficiencia, transparencia y rendicion de cuentas e
involucramiento civico y ciudadania (participacion ciuda-
dana) (Andersson 2015, 12). Asimismo, este organismo
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también ha propuesto un conjunto de preguntas Utiles
para iniciar el didlogo sobre arreglos de gobernanza en
un area metropolitana en particular, mismas que abor-
daremos en la siguiente seccion de este capitulo (véase
Andersson 2015, 58-59).

1.2. Método

La propuesta de método del estudio se divide en dos apar-
tados. Por un lado se encuentra el método para investigar
el estado que guardan las capacidades institucionales de
las zonas metropolitanas de Jalisco, con especial atencién
a la rendicién de cuentas, la planeacion, la presupuesta-
cion y la evaluacion (ciclo del gasto). Por el otro se incluye
el método para analizar el estado de la gestion de los ser-
vicios publicos en las zonas metropolitanas, en particular
el ordenamiento territorial y medio ambiente, el equi-
pamiento y mantenimiento del espacio publico (calles,
parques y jardines), y la recoleccion y disposicion final
de residuos solidos. En el primer caso se analizan tanto
las capacidades funcionales como técnicas a nivel de las
organizaciones (como punto de entrada) que propone el
PNUD (UNDP 2008a), descritas en la secciéon anterior de
este capitulo. En el segundo caso, los servicios publicos
municipales se analizan a través de dos ejes. El primero
es un abordaje general, centrado en la opinién de los
alcaldes sobre los procesos de metropolitanizacion. Y el
segundo es una aproximacion de las capacidades munici-
pales a partir de diagnosticos tanto de la situacion general
de cada servicio como de las capacidades de modo mas
especifico. La siguiente figura ilustra de manera esque-
matica el método propuesto para analizar las capacidades
institucionales en los municipios de las zonas metropolita-
nas bajo estudio.
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Figura 1. Método para analizar las capacidades institucionales para la gobernanza metropolitana.
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Cabe mencionar que el instrumento utilizado para rea-
lizar los diagnésticos de las capacidades institucionales
con gue cuentan los municipios para abordar los retos de
la gobernanza metropolitana estd basado en entrevistas
semiestructuradas a los actores clave de cada municipio,
desde el alcalde hasta los funcionarios publicos munici-
pales responsables de la provisién de servicios publicos
y de la gestion administrativa. Este enfoque se deriva no
solo de las particularidades de la metodologia propuesta
para analizar el desarrollo de capacidades en el entorno
municipal (misma que se aborda en la siguiente seccién).
También se considera como un elemento novedoso en
materia de analisis de capacidades, ya que pone en voz de
los actores centrales su percepcion sobre las condiciones
y los retos que implica un proceso que, al menos en estos
municipios de Jalisco, es en muchos sentidos incipiente y
novedoso: la metropolitanizacion de las ciudades medias
de cara a una gestién mas eficiente de la provisiéon de los
servicios publicos.
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En este sentido, tanto el instrumento de andlisis centrado
en entrevistas como la informacién recabada en campo es
de corte cualitativo. Y si bien las entrevistas cuentan con
un valor cientifico en si mismas (Piovani 2007), el tipo de
datos recabados y por ende los resultados del proceso de
analisis e investigacion se enfocan en la perspectiva de los
actores, “para conocer como ellos interpretan sus expe-
riencias en sus propios términos” (Piovani 2007, 220).
Esto es importante resaltarlo. Como se vera mas adelante,
el andlisis de las capacidades funcionales y técnicas que
propone el PNUD consiste en una serie de preguntas cuya
respuesta podria, de antemano, sistematizarse de distin-
tos modos, desde una clasificacion a través de puntos
en funcién de la existencia de distintas evidencias' hasta
un ahondamiento en la interpretacion de respuestas por
parte de los entrevistados. El énfasis de este estudio se
inclina méas hacia esta Ultima aseveracion. Sin negar el
gran valor que tendria un analisis sistematico y cuantita-

tivo a través de indices construidos a partir de puntajes
1 El propio PNUD sugiere varias técnicas para analizar las capacida-
des funcionales y técnicas a partir de una clasificacién cuantitativa

basada en valoraciones de distintos tipos de evidencias. Véase
UNDP (2008, 13).
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relacionados con la recaudacion de evidencias documen-
tales, el presente estudio se decanté por escuchar pri-
mero las voces de los implicados. Es decir, por tratar de
entender los matices y el contexto en el que se toman las
decisiones, asi como los asuntos que preocupan a los fun-
cionarios publicos, aspectos que en no pocas ocasiones se
dejan de lado en los diagndsticos de capacidades.

Capacidades institucionales para la
rendicion de cuentas y el ciclo del gasto

El diagnéstico de capacidades parte de la siguiente pre-
gunta: ¢qué capacidades institucionales existen (o se
tienen que desarrollar) para implantar la gobernanza
metropolitana en materia de rendicion de cuentas y
gasto? Concretamente, en:

= Rendicion de cuentas (RC).
= Planeacion (y programacion)
= Presupuestacion

= Evaluaciéon

¢A qué capacidades nos referimos? La propuesta es
gue sean las capacidades funcionales y técnicas que ya
se han descrito y que menciona el PNUD (UNDP 2008a)
a nivel de las organizaciones (como punto de entrada).?
El supuesto es que la gobernanza metropolitana sélo se
hara realidad en la medida en que dentro de cada muni-
cipio que integraria una zona metropolitana existan las
condiciones para desarrollar las capacidades en materia
de rendicién de cuentas y ejercicio del gasto.

El propdsito de incluir ambos tipos de capacidades es
que apuntan a distintos aspectos del desarrollo de capa-
cidades institucionales para la gobernanza metropolitana.
En el caso de las capacidades funcionales, lo que se busca
es conocer las capacidades de gestién al interior de cada
municipio, en lo individual, en materia de rendicion de
cuentas y gasto. Es una aproximacion mas fina a las capa-
cidades internas en el &mbito municipal. Por su parte, las

2 En este sentido, no se harfa referencia a los problemas centrales
para el desarrollo de capacidades que menciona el PNUD como
parte del diagndstico de capacidades, porque éstos tienen que
ver con los catalizadores de capacidades, y en el caso del presente
estudio lo que se busca es impulsar en primera instancia la gober-
nanza metropolitana.
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capacidades técnicas tienen un proposito integral y se
refieren al estudio de las capacidades que tendrian los
municipios, en conjunto, para abordar la metropolitani-
zacion. Desde luego que ambos tipos de capacidades son
necesarios para el logro de objetivos en un area de politica
publica. En ultima instancia y como apunta el PNUD, “las
capacidades funcionales sirven de sostén o apoyo a las
capacidades técnicas necesarias en un determinado sector
0 contexto temético” (UNDP 2008a, 29).

Por otro lado, y con el objetivo de alinear el diagnéstico
de capacidades institucionales a los requerimientos de la
gobernanza metropolitana, la propuesta metodoldgica
plantea realizar el andlisis de las capacidades funcionales
en relaciéon con las dimensiones del tripode de la gober-
nanza metropolitana propuesto por ONU-Habitat. Este
aspecto se desarrolla a partir del cruce de dichas dimen-
siones con los distintos tipos de capacidades funcionales
que plantea el PNUD (UNDP 2018a), como se muestra en
el siguiente apartado de este capitulo. En un apartado por
separado se muestra a su vez un conjunto de preguntas
que aproximan el estudio de las capacidades técnicas para
la metropolitanizacién de los municipios que integran
cada zona metropolitana.

a) Capacidades funcionales para la gobernanza
metropolitana

De manera previa al abordaje de las capacidades para la
gobernanza metropolitana, se requiere conocer las capa-
cidades funcionales con las que cuentan los municipios en
materia de arreglos institucionales, planeacion, financia-
miento y evaluacion, de manera individual. A continua-
Cién se presenta un cuadro con preguntas para orientar el
diagnostico de las capacidades funcionales existentes en
los municipios que integrarfan cada zona metropolitana,
tomando en cuenta las dimensiones que caracterizan a la
gobernanza metropolitana. Estas preguntas fueron toma-
das de la metodologia desarrollada por el PNUD para la
realizaciéon de los diagnésticos de capacidades (UNDP
20080).
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Preguntas para el diagnéstico de las capacidades funcionales por dimension de la gobernanza metropolitana

Dimensiones de la
gobernanza metro-
politana (tripode)

Institucionalidad
metropolitana
(incluye rendicién de
cuentas): existencia
de reglas y regula-
ciones de planeacion
adecuadas, como

un prerrequisito
para el disefio,
produccién y gestion
de asentamientos
humanos eficientes y
equitativos (Anders-
son 2015)

Participacion de ac-
tores involucrados

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar po-
liticas, regulaciones
y mecanismos que
aseguren la partici-
pacién de los actores
involucrados?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar
mecanismos de
rendicion de cuentas
que aseguren la
participacion de los
actores involucra-
dos?

Capacidades funcionales

Diagnéstico de

la situacién y
definicion de vision

y mandato

¢Los municipios
tienen la capacidad
para enmarcar, ges-
tionar e interpretar
un andlisis integral
del marco legal y de
politicas publicas?
¢Los municipios
tienen la capacidad
de crear una visién
de politicas, requla-
ciones y mecanismos
justos y equitativos?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para enmarcar, ges-
tionar e interpretar
un anélisis integral
del entorno de los
mecanismos de RC?
¢Los municipios
tienen la capacidad
de crear una vision
de mecanismos
robustos de RC?

Formular politicas y

estrategias para la
operacion

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar po-
|iticas, regulaciones
y mecanismos que
provean un referente
consistente para la
operacién?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollary
gestionar meca-
nismos de RC que
aseguren la formu-
lacion de politicas y
estrategias claras y
transparentes?

Presupuestar,
gestionar e imple-
mentar

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar po-
liticas, requlaciones
y mecanismos que
soporten un acerca-
miento integral hacia
la presupuestacion y
laimplementacién?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar,
gestionar y hacer
cumplir mecanismos
de RC relacionados
con programas

de presupuesto,
administracion e
implementacion?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar
politicas, regulacio-
nesy mecanismos
para el monitoreo y
la evaluacién?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollary
gestionar meca-
nismos de RC para
el monitoreoy la
evaluacion?

Planeacién metro-
politana (incluye
programacién):

la calidad de la
planeacién y disefio
urbanos tiene un im-
pacto determinante
en el valor generado
por los asentamien-
tos humanos a través
de espacios publicos,
calles y dreas cons-
truidas de manera
eficiente y equitativa
(Andersson 2015)

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar
planesy programas
que aseguren la
participacién de los
actores involucra-
dos?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para enmarcar, ges-
tionar e interpretar
un anélisis integral
de los planesy
programas?

¢Los municipios
tienen la capacidad
de crear una visién
para la planeacion y
la programacién?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar pla-
nesy programas que
provean un referente
consistente para la
operacion?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar pla-
nes y programas que
soporten un acerca-
miento integral hacia
|a presupuestacion y
laimplementacién?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar
planesy programas
para el monitoreo y
la evaluacién?
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Dimensiones de la
gobernanza metro-
politana (tripode)

Financiamiento
metropolitano
(incluye el tema de
presupuestacion):
tiene que ver con
sistemas financieros
municipales eficien-
tes y transparentes,
los cuales resultan
clave para la inver-
sion, mantenimiento
y gestion de la
ciudad (Andersson
2015)

Participacion de ac-

tores involucrados

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar
presupuestos que
aseguren la partici-
pacién de los actores
involucrados?

Capacidades funcionales

Diagnéstico de
la situacion y
definicion de vision
y mandato

¢Los municipios
tienen la capacidad
para enmarcar, ges-
tionar e interpretar
un anélisis integral
del presupuesto?

¢Los municipios
tienen la capacidad
de crear una vision
para el desarrollo del
presupuesto?

Formular politicas y
estrategias para la

operacion

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar un
presupuesto que
provea un referente
consistente para la
operacién?

Presupuestar,
gestionar e imple-
mentar

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar un
presupuesto que
soporte un acerca-
miento integral hacia
la implementacién?

¢Los municipios
tienen la capacidad
para desarrollar un
presupuesto para
el monitoreoy la
evaluacion?

Fuente: UNDP (2008c) y adaptaciones realizadas por el autor.

“ Esta capacidad cubriria la dimension de observancia y monitoreo social que se
especifica en la metodologia tripode de la gobernanza metropolitana.
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b) Capacidades técnicas para la gobernanza metropolitana

A continuacién se presentan preguntas para orientar el diagnéstico de las capacidades técnicas existentes en los muni-

cipios en materia de gobernanza metropolitana.

Preguntas para el diagndstico de las capacidades técnicas por dimension de la gobernanza metropolitana

Dimensiones de la gobernanza metropolitana (tripode)

Institucionalidad metropolitana: existencia de reglas y regu-
laciones de planeacion adecuadas, como un prerrequisito para el
disefio, produccidn y gestién de asentamientos humanos eficientes
y equitativos (Andersson 2015).

Institucionalidad metropolitana se refiere al proceso de trabajo
politico y continuo que define y da forma a la agenda metropolita-
na(Meza etal. 2016).

= ;Qué instituciones publicas y privadas, formales e informales, exis-
ten (o tendrian posibilidad de surgir) en el ambito metropolitano?
(Junta, Instituto, Consejo Ciudadano, etc.).

= ;Cudles son las instancias de deliberacién y decision politica para
la gobernanza metropolitana (GM)? Si no existen, ;qué instancias
podrian funcionar para deliberar y tomar decisiones en el ambito
metropolitano?

= ;Existe algtin acuerdo institucional ad-hoc en materia de GM (p. ej.
con el Estado o con otros municipios)?

= ;Cudl es el marco legal que se utiliza para la GM?

= ;Existe reglamentacion local sobre la GM?

Planeacién metropolitana: La calidad de la planeacién y disefio
urbanos tiene un impacto determinante en el valor generado por
los asentamientos humanos a través de espacios publicos, calles

y areas construidas de manera eficiente y equitativa (Andersson
2015).

Las intenciones y acuerdos pasan de la agenda politica a la agenda
de la accién metropolitana, lo que implica un proceso de planea-
cion metropolitana (Meza et al. 2016).

= ;Quiénes participan en la planeacion municipal? ;Quiénes
participan (o podrian participar) en la planeacién metropolitana?

= ;Hay alguna instancia técnica para traducir visiones y demandas
politicamente concertadas y acordadas en el dmbito metropolitano?

= ;Qué capacidad de incidencia (atribuciones) tiene esta institucion
en las demds instituciones o en la gobernanza metropolitana en
general?

= ;Existe un programa municipal de desarrollo urbano? ; Existe un
programa de desarrollo metropolitano?

= ;Existe un plan de ordenamiento territorial metropolitano?

= ;Existe el plan de desarrollo urbano del municipio? ; Existen planes
parciales de desarrollo urbano?

Financiamiento metropolitano: tiene que ver con sistemas
financieros municipales eficientes y transparentes, los cuales resul-
tan clave para la inversién, mantenimiento y gestion de la ciudad
(Andersson 2015).

Por un lado cada proyecto que pasa por el ciclo de instituciones
metropolitanas requerird recursos para ser ejecutado; por otro, el
mismo ciclo de la gobernanza metropoliana requerird tener un
financiamiento propio y continuo (Meza et al. 2016).

= ;El municipio utiliza/capta (o piensa utilizar/captar) recursos
provenientes del fondo metropolitano para llevar a cabo proyectos
metropolitanos?

= ;El municipio participa en algtin proyecto metropolitano? Si es el
€aso, icon qué recursos se financia (propios, fondo metropolitano)?

= ;Existe coordinacion entre municipios para la adecuada
administracion de los recursos?

= ;Existen esquemas de financiamiento ademés del fondo
metropolitano?

= En caso de existir, ;cudl es el ciclo presupuestal de un proyecto me-
tropolitano? ; Qué mecanismos existen para brindar mayor rendicién
de cuentas en este rubro?
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Dimensiones de la gobernanza metropolitana (tripode)

Observancia / monitoreo social: consiste en idear mecanismos
que permitan hacer un monitoreo constante a las actividades de los
organismos metropolitanos, con el objetivo de mejorar el proceso
de rendicién de cuentas de éstos (Meza et al. 2016, 28).

¢Se cuenta con la estructura organizacional y la capacidad humana
para desarrollar un sistema de monitoreo y evaluacién?

;Existen socios internos y/o externos que se puedan apropiar de un
sistema de M&E?

¢Existe la capacidad para crear planes propios de desarrollo de un
sistema de M&E?

¢Se cuenta con el personal capacitado para desarrollar indicadores y
recolectar informacién periddica que alimente un sistema de M&E?

¢Se cuenta con el soporte tecnolégico adecuado para desarrollar un
sistema de M&E?

¢Existe el compromiso para desarrollar criterios que permitan la

aplicacion de evaluaciones estandarizadas externas? (Meza et al.
2016)

* Una parte de estas preguntas fueron tomadas de Meza et al. (2016).

Capacidades institucionales para la
provision de servicios publicos municipales

El diagnostico de las capacidades institucionales con que
cuentan los municipios para metropolitanizar los servicios
publicos bajo estudio (ordenamiento territorial y medio
ambiente, equipamiento y mantenimiento del espacio
publico—calles, parques y jardines—y recoleccién y dis-
posicion final de residuos solidos) se divide en dos. En un
primer momento se plantea una aproximacion general
acerca de las visiones y capacidades para dicha metro-
politanizacién en cada zona metropolitana, y el método
propuesto se basa en entrevistas semiestructuradas a
los alcaldes de cada municipio. En segunda instancia se
realiza un acercamiento mas a fondo de las capacidades
institucionales existentes para llevar a cabo la provisiéon
de servicios publicos bajo un enfoque de gobernanza
metropolitana. Dicho acercamiento parte de la siguiente
pregunta: ¢qué capacidades institucionales existen (o
se tienen que desarrollar) para promover la gobernanza
metropolitana en la provision de los servicios publicos
urbanos bajo analisis? En funcion de ella se han propuesto
varias preguntas dirigidas a los actores responsables de
los servicios publicos de cada uno de los municipios que

" n

integran las tres zonas metropolitanas. En los incisos “c
y “d"” que se presentan a continuacién se detallan ambos

tipos de acercamiento.
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c) Abordaje general para iniciar el dialogo en
materia de servicios publicos metropolitanos

Siguiendo a Andersson (2015, 58-59), se plantean las
siguientes preguntas basicas para iniciar el didlogo acerca
de los arreglos institucionales necesarios para un area
metropolitana:

= Entre los municipios, ¢existen problemas simila-
res que necesitan o podrian abordarse efectiva-
mente de manera conjunta?

= Para los municipios, iqué oportunidades existi-
rian de ser mas fuertes (p. gj. financieramente), o
mas efectivos o eficientes, actuando juntos?

= (Podrian las autoridades municipales ahorrar
recursos publicos (ganar en eficiencia) a través
de la gestion de la provision conjunta de algun
servicio publico, en lugar de hacerlo individual-
mente (por ejemplo, a través de economias de
escala, coordinacioén, etc.)?

= ;Podria una agencia metropolitana abordar los
problemas y oportunidades detectados? En caso
afirmativo, ¢dicha agencia podria establecerse
y ser dirigida por los municipios? En caso nega-
tivo, ¢por qué no (cudles son las restricciones)?
¢ Crearla requeriria un proceso legislativo o regu-
latorio prolongado? Si es asf, ;vale la pena?

= (Podria una agencia de mayor nivel—p. ej. del
gobierno estatal—abordar de mejor manera los
problemas y oportunidades detectados?




Como se comenta mas arriba, estas preguntas estan
dirigidas a los alcaldes de los municipios, y la esencia de
sus respuestas se presenta en el capitulo de cada zona
metropolitana.?

d) Capacidades institucionales para la
gobernanza metropolitana de los servicios
publicos municipales

Como se ha mencionado, el diagnéstico de las capaci-
dades institucionales con que cuentan los municipios
en materia de metropolitanizacion parte de la siguiente
pregunta: ;qué capacidades institucionales existen (o
se tienen que desarrollar) para promover la gobernanza
metropolitana en la provision de servicios publicos urba-

nos? Concretamente en:
= Ordenamiento territorial y medio ambiente.

= Calles, parques y jardines (equipamiento y man-
tenimiento del espacio publico).

= Recolecciéon y disposicion final de los residuos
solidos.

El diagndstico de las capacidades institucionales para la
provisién de estos tres servicios publicos urbanos se realiza
a partir de las siguientes variables de analisis:

= Diagnéstico de la situacién general de la presta-
cion de los servicios publicos:

= Tipologia

= NUmero de servicios

= Nivel de cobertura territorial y demografica
= Esquema de financiamiento

= Nivel de desarrollo

institucional.

tecnolégico e

= Diagndstico de las capacidades de prestacién de
los servicios publicos:

= Modelos de gestién identificables

= Andlisis de factores estructuradores de los
modelos de gestion de servicios

= Andlisis prospectivo de factores y tenden-

cias relativas a la metropolitanizacion (a
favor/en contra/indiferencia)

3 Enelanexo 2 de este estudio también se muestra de forma con-

densada el planteamiento de los alcaldes a cada una de estas pre-
guntas.

= Tipologia de servicios potencialmente
aptos para la metropolitanizacion

Ambos diagnosticos se desarrollan a partir de un con-
junto especifico de preguntas para las distintas variables
de capacidades, segun el tipo de servicio de que se trate.
A continuacion se presentan dichas preguntas, divididas
por servicio.
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Capacidades institucionales para el ordenamiento territorial y medio ambiente

Tipo de diagndstico Variables de capacidades

= ;Qué oficinas participan en el ordenamiento territorial del
municipio?
Tioolodia = ;Qué oficinas participan en el cuidado del medio ambiente del
poiog municipio?
= ;Existe alguna division por temas para atender los problemas
medioambientales del municipio? ;Cuél es?

= ;Qué tipo de servicios municipales se ofrecen relacionados con el

’ » ordenamiento territorial?
Nimero de servicios L - - ,
= ;Qué tipo de servicios municipales se ofrecen relacionados con el

medio ambiente?

Nivel de cobertura territorial y

" = Datos a ser obtenidos en campo
demogréfica

Diagndstico de la situacion
general de la prestacién de los
servicios publicos

= Las oficinas encargadas del ordenamiento territorial y el medio
ambiente, ;reciben recursos que no provengan del presupuesto
municipal? De ser el caso, ;de qué instancias reciben recursos y a

Esquema de financiamiento cuanto ascienden para este afio fiscal?

= ;En qué medida la disponibilidad de recursos es suficiente para
asequrar la prestacion de los servicios?

= ;Con qué personal cuentan las oficinas encargadas del ordena-
miento territorial y el medio ambiente?

= ;Cudntos equipos de cémputo estan adscritos a ambas oficinas?

= ;Se utiliza algln tipo de software especifico para el desarrollo de

) o las funciones de ambas oficinas?
Nivel de desarrollo tecnolégico e

institucional = ;Cudles son los ordenamientos legales que mas impactan dentro

del desarrollo de las funciones de ambas oficinas?

= ;En qué medida los recursos humanos son suficientes y poseen las
competencias requeridas para la prestacién de los servicios?

= ;Enqué medida se cuenta con sistemas informaticos, electronicos
o digitales que apoyen y faciliten la operacién de los servicios?
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Tipo de diagndstico Variables de capacidades

Diagnéstico de las capacidades
de prestacién de los servicios
publicos

Modelos de gestion identifica-
bles

¢Cudl es la relacion jerarquica de las oficinas dentro del organigra-
ma municipal?

Factores estructuradores de los
modelos de gestion de servicios

(Existe algiin esquema de servicio municipal de carrera?

(Existe participacién ciudadana o de agentes externos dentro de
la toma de decisiones en materia de ordenamiento territorial y

medio ambiente? De ser el caso, describir procesos y/o institucio-
nes u 6rganos colegiados donde participan los agentes externos.

¢En qué medida se dispone de infraestructura fisica adecuada para
la gestién de los servicios?

Prospectiva de factores y tenden-

cias relativas a la metropolitani-
zacion

¢Considera usted que los temas o servicios de ordenamiento terri-
torial y medio ambiente son susceptibles de metropolitanizarse?

¢Qué tan de acuerdo esta usted en que estos servicios se atiendan
con un enfoque metropolitano? (Muy de acuerdo, de acuerdo, ni
de acuerdo ni en desacuerdo, en desacuerdo, muy en desacuerdo).

iPor qué? (en caso de que la respuesta haya sido en desacuerdo o
muy en desacuerdo)

Tipologia de servicios potencial-
mente aptos para la metropoli-
tanizacién

Datos a ser obtenidos en campo.
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Capacidades institucionales para el equipamiento y mantenimiento del espacio publico (calles, parques y jardines)

Tpodediagistico ____Variabesde cpacidades

= ;Qué oficinas participan en la limpieza de calles y la gestién de los
parques y jardines?

Tipologia = ;Cémo se divide la atencion de los servicios en materia de limpie-

za de calles, por un lado, y parques y jardines, por el otro?

= ;Qué tipo de servicios municipales se ofrecen relacionados con

Nimero de servicios SN
calles, parques y jardines?

= ;Qué cobertura tiene el municipio en materia de limpieza de ca-
lles? ;Qué porcentaje de poblacién, aproximadamente, representa
esa cobertura?

= ;Qué cobertura tiene el municipio en materia de atencion de

Nivel de cobertura territorial y parques?
demogriéfica = ;Conoce la proporcion que existe de habitantes por km2 de dreas
verdes en el municipio?

= ;Qué cobertura tiene el municipio en materia de atencion de
. . o jardines?
Diagndstico de la situacion

general de la prestacién de los - — o
servicios publicos = Las oficinas encargadas de la limpieza de calles y la gestion de

parques y jardines, ; reciben recursos que no provengan del
presupuesto municipal? De ser el caso, ;de qué instancias reciben
Esquema de financiamiento recursos y a cudnto ascienden para este afio fiscal?

= ;Enqué medida la disponibilidad de recursos es suficiente para
asegurar la prestacion de los servicios?

= ;Con qué personal cuentan las oficinas encargadas de la limpieza
de calles, laatencion de parques y la de jardines?

= ;Cudntos equipos de cémputo estan adscritos a las oficinas encar-
gadas de estos tres servicios?

= ;Se utiliza algln tipo de software especifico para el desarrollo de

_ » las funciones de estas oficinas?
Nivel de desarrollo tecnolégico e

S = ;Cudles son los ordenamientos legales que més impactan dentro
institucional

del desarrollo de las funciones de estas oficinas?

= ;Enqué medida los recursos humanos son suficientes y poseen las
competencias requeridas para la prestacién de los servicios?

= ;Enqué medida se cuenta con sistemas informaticos, electrénicos
o digitales que apoyen y faciliten la operacién de los servicios?
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Tpodediagnisico ___Varabesde capacidades

Modelos de gestion identifica- = ;Cudl es la relacion jerdrquica de las oficinas dentro del organigra-
bles ma municipal?

= ;Existe algtin esquema de servicio municipal de carrera?

=, Existe participacion ciudadana o de agentes externos dentro de la
toma de decisiones en materia de limpieza de calles y gestién de
parquesy jardines? De ser el caso, describir procesos y/o institucio-
nes u drganos colegiados donde participan los agentes externos.

Factores estructuradores de los
modelos de gestion de servicios

= ;En qué medida se dispone de infraestructura fisica adecuada para
la gestion de los servicios?

Diagndstico de las capacidades
de prestacién de los servicios
pUblicos

= ;Considera usted que los temas o servicios de limpieza de calles
y gestion de parques y jardines son susceptibles de metropolita-

nizarse?
Prospectiva de factores y tenden-

cias relativas a la metropolitani-
zacion

= ;Qué tan de acuerdo esta usted en que estos servicios se atiendan
con un enfoque metropolitano? (Muy de acuerdo, de acuerdo, ni
de acuerdo ni en desacuerdo, en desacuerdo, muy en desacuerdo).

= ;Porqué? (en caso de que la respuesta haya sido en desacuerdo o
muy en desacuerdo)

Tipologia de servicios potencial-
mente aptos para la metropoli- | = Datos a ser obtenidos en campo.
tanizacién

ANALISIS CAPACIDADES INSTITUCIONALES JALISCO




Capacidades institucionales para la recoleccion y disposicion final de los residuos sélidos

Tipo de diagnéstico Variables de capacidades

Diagndstico de la situacion
general de la prestacién de los
servicios publicos

Tipologia

= ;Qué oficinas participan en la recoleccién y disposicion final de la
basura

= ;Cémo se divide la atencion de los servicios en materia de recolec-
cion y disposicion final de la basura?

Ndmero de servicios

= ;Qué tipo de servicios municipales se ofrecen relacionados con la
recoleccion y disposicion final de la basura?

Nivel de cobertura territorial y
demogréfica

= ;Qué cobertura tiene el municipio en materia de recoleccion y dispo-
sicion final de la basura? ; Qué porcentaje de poblacién, aproximada-
mente, representa esa cobertura?

Esquema de financiamiento

= La oficina (0 empresa) encargada de la recoleccion y disposicion final
de la basura, ;recibe recursos que no provengan del presupuesto
municipal? De ser el caso, ;de qué instancias reciben recursos y a
cudnto ascienden para este afio fiscal?

= ;En qué medida la disponibilidad de recursos es suficiente para
asegurar la prestacién de los servicios?

Nivel de desarrollo tecnolégico e
institucional

= ;Con qué personal cuenta la oficina encargada de la recoleccion y
disposicién final de la basura?

= ;Cudntos equipos de cémputo estan adscritos a la oficina encargada
de este servicio?

= ;Se utiliza algin tipo de software especifico para el desarrollo de las
funciones de esta oficina?

= ;Cudles son los ordenamientos legales que més impactan dentro del
desarrollo de las funciones de esta oficina?

= ;En qué medida los recursos humanos son suficientes y poseen las
competencias requeridas para la prestacién de los servicios?

= ;En qué medida se cuenta con sistemas informaticos, electronicos o
digitales que apoyen y faciliten la operacién de los servicios?

MARCO DE REFERENCIA Y METODO
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Tipo de diagndstico Variables de capacidades

Modelos de gestion identificables

= ;Cudleslarelacion jerdrquica de la oficina dentro del organigrama

municipal?

Factores estructuradores de los
modelos de gestidn de servicios

;Existe algun esquema de servicio municipal de carrera?

;Existe participacién ciudadana o de agentes externos dentro de
la toma de decisiones en materia de recoleccién y disposicién final
de la basura? De ser el caso, describir procesos y/o instituciones u
drganos colegiados donde participan los agentes externos.

(En qué medida se dispone de infraestructura fisica adecuada para la
gestion de los servicios?

Diagnéstico de las capaci-
dades de prestacion de los
servicios publicos

Prospectiva de factores y tenden-
cias relativas a la metropolitani-
zacién

;Considera usted que el servicio de recoleccion y disposicion final de
la basura es susceptible de metropolitanizarse? ; Podria metropoli-
tanizarse todo o solo alguna parte del servicio (por ejemplo, sélo la
recoleccion)?

;Qué tan de acuerdo esta usted en que este servicio (0 s6lo una
parte) se atienda con un enfoque metropolitano? (Muy de acuerdo,
de acuerdo, ni de acuerdo ni en desacuerdo, en desacuerdo, muy en
desacuerdo).

iPor qué? (en caso de que la respuesta haya sido en desacuerdo o
muy en desacuerdo)

Tipologia de servicios potencial-
mente aptos para la metropolita-
nizacion

Datos a ser obtenidos en campo.

Fuente: Términos de referencia del proyecto de "Acuerdo de contribucion entre
el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-
Habitat) y el Gobierno Constitucional del Estado de Jalisco”, componente Il.

En los capitulos siguientes se sistematiza toda la infor-
macion obtenida en campo de los municipios de las tres
zonas metropolitanas, a partir de la aplicaciéon de los ins-
trumentos derivados del método propuesto en este capi-
tulo. Cabe destacar que solo se reportan los hallazgos
mas importantes a partir de las respuestas a las preguntas
contenidas en los cuadros anteriores.
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Capacidades institucionales para la gobernanza
metropolitana en la Zona Metropolitana de Ocotlan




La Zona Metropolitana de Ocotlan (ZMO) estd confor-
mada por los municipios de Ocotlan, Poncitlan y Jamay.
Sin embargo, en los documentos publicados por INEGI
desde el afio 2000 sélo se menciona a los municipios de
Ocotlan y Poncitlan como parte de la metrépoli, y debe
destacarse que el Congreso del Estado de Jalisco no ha
dado el reconocimiento de regién metropolitana a estos
tres municipios. La zona cuenta con una extension de 653
km?y se localiza en la regién 04 Ciénega de Jalisco, la cual
tiene una extension de 3,205 km? (Subseplan 2013b).

Esta zona cuenta con una poblacién total de 164,256
habitantes, 92,967 de ellos en Ocotlan (56.6% del total),
48,408 en Poncitlan (29.5% del total), y 22,881 en Jamay
(13.9% del total). Del total de la poblacién metropolitana
las mujeres representan 51.0% mientras que la pobla-
cién masculina representa 49.0% (INEGI 2010). Con una
poblacién de 77,635 habitantes en 1970, la poblacién de
estos municipios practicamente se ha duplicado desde
entonces (INEGI 1970). Por su parte, segun las estadisti-
cas de pobreza en la zona metropolitana se evidencia que
Poncitlan es el municipio con mayor porcentaje de pobla-
cion en situacion de pobreza extrema, con 21.2% de la
poblacién en esta categorfa; muy diferente a la situacion
de Jamay y Ocotlan, con 6.5% y 3.8% de su poblacion,
respectivamente, en esta condicién (IIEG 2015b; 2015¢;
2015d).

Por otro lado, la poblacién econémicamente activa es
de 38.2% para esta zona. Entre ellos, el ingreso corriente
total per capita mensual de Ocotlan es el mas alto, con
3,660 pesos, mientras que los de Jamay y Poncitlan se
encuentran muy por debajo de esta cifra, con 1,882 y
1,738 pesos, respectivamente. En cuanto a la estructura
econémica, 51.4% de la poblacién de esta zona esta
empleada en el sector terciario, 32.8% en el sector secun-
darioy 15.8% en el sector primario (IlEG 2015b; 2015¢;
2015d).

ZONA METROPOLITANA DE OCOTLAN

2.1. Rendicion de cuentas y ciclo
del gasto

2.1.1. Capacidades funcionales

2.1.1.1. Institucionalidad metropolitana

La valoracién de la capacidad de una zona metropolitana
para institucionalizar practicas metropolitanas debe iniciar
por el diagnéstico de las capacidades existentes en los
municipios en materia de arreglos institucionales. Estos se
refieren a las politicas, procedimientos y procesos con que
cuentan los ayuntamientos para regular, planear y gestio-
nar las distintas politicas y funciones municipales (UNDP
2008c, 43). Enseguida se muestran los resultados del tra-
bajo de campo referidos al &mbito institucional y divididos
por capacidad funcional (en incisos), segun el orden mos-
trado en los cuadros del primer capitulo.*

a) Participacion de actores involucrados

Para que exista un trabajo institucional dentro de cual-
quier ambito publico se requiere una participacion deci-
dida por parte de los actores involucrados en la toma de
decisiones. En el caso de los municipios que integran la
Zona Metropolitana de Ocotlan se reconoce que el invo-
lucramiento de la sociedad civil es factible en el orden
municipal. Asi, se pudo constatar no solo una opinién
favorable con relacion a la existencia de capacidades para
el desarrollo de politicas y mecanismos que aseguren la
participacion activa en materia de rendicién de cuentas
y gasto, sino que también fue posible corroborar dichas
opiniones con la existencia de 6rganos de gobierno y
agencias encargadas de promover la participacién tanto
de gobierno como de sociedad civil. Por ejemplo, los tres
municipios cuentan con direcciones enfocadas a fomentar
la transparencia dentro del resto de las direcciones muni-
cipales con el objetivo de elevar los niveles de confianza
de la sociedad en los procesos que llevan a cabo los ayun-
tamientos. En el mismo sentido, los tres municipios cuen-
tan con la politica de cabildo abierto, y en Ocotlan se ha
incorporado a los lideres de la sociedad dentro del comité
de adquisiciones.

4 Estamisma ldgica se sigue para cada dimensién de la gobernanza
metropolitana en su relacion con las capacidades funcionales, tan-
to para esta zona como para las zonas metropolitanas de Ciudad
Guzman y Puerto Vallarta.
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b) Diagnostico de la situacion y definicion de
vision y mandato

Por otro lado, los tres municipios de la ZMO muestran
capacidades adecuadas para establecer un diagnéstico
de la situacion y definicién de vision y mandato en mate-
ria institucional relacionada con las politicas de rendicion
de cuentas y gasto. En primer lugar, si bien el enfoque
de las capacidades en cada uno de los municipios para
enmarcar, gestionar e interpretar un analisis integral del
marco legal y de politicas publicas cuenta con distintos
matices, los funcionarios de los tres municipios manifesta-
ron tener claro que el punto de partida son las necesida-
des y demandas de la ciudadanfa. En el caso de Ocotlan,
se reconoci6 la importancia de fomentar la participacion
ciudadana y que ésta es un factor clave a superar debido
a que en la actualidad existe una brecha significativa en
la comunicacién entre el ayuntamiento y la ciudadania.
En Poncitlan dichas capacidades se enfocan en el cumpli-
miento de las reglas de operacion de las politicas y progra-
mas del gobierno estatal y federal y el reconocimiento de
la importancia de los programas orientados a sensibilizar
a los servidores publicos con respecto a las demandas de
la sociedad local. Y en el caso de Jamay el avance en el
desarrollo de los reglamentos es el mas significativo en
los tres municipios. Se observa también que en los tres
casos los municipios se alinean a las exigencias de los
cabildos como instancias reglamentarias y legislativas de
los gobiernos municipales, y se ha logrado una relacion
relativamente armonica entre los “legisladores municipa-
les” y los “servidores publicos” del poder ejecutivo local.

En segundo lugar, fue posible identificar que los muni-
Cipios tienen una visién clara respecto a la relevancia de
enmarcar, gestionar e interpretar andlisis integrales del
entorno de los mecanismos de rendicién de cuentas,
tanto dentro del ayuntamiento como con la ciudadania,
para fomentar la horizontalidad. Ahora bien, en la actuali-
dad el enfoque de cada municipio es diferente. En el caso
de Ocotlan el énfasis esta puesto en el impulso de meca-
nismos de participacion ciudadana con una vision critica
para mejorar la operacion de los mecanismos de consulta
publica con la poblaciéon; por otra parte, en el municipio
se identifica el valor del fortalecimiento de la estructura
para la rendicion de cuentas ya que algunos funcionarios
sefialan que no existen mecanismos claros de monitoreo y
evaluacion del desempefio de las instancias de gobierno.

En Poncitlan la apuesta central es el gobierno abierto y
la transparencia, por lo que las acciones llevadas a cabo
durante la administracion actual contemplan la sensibi-
lizacion de los funcionarios publicos municipales y una
serie de instancias y herramientas como la de planea-
cién urbana a través de la cual se pretende incorporar las
capacidades funcionales y alinear la accién publica a las
estrategias previstas, con una vision critica de las regula-
ciones normativas respecto al ordenamiento territorial. Y
el énfasis en Jamay esta orientado al cumplimiento de las
regulaciones y reglamentaciones en materia de rendicion
de cuentas y transparencia y al alineamiento de las accio-
nes publicas a la planeacion municipal con la colaboracion
de la direccion de planeacion y desarrollo municipal y la
contraloria municipal, para finalmente obtener recursos
ante la tesoreria municipal. En materia de rendicién de
cuentas se lleva a cabo un seguimiento regular para el
cumplimiento de los programas de direccion del gobierno
municipal que, si bien se sigue aplicando, las inconsisten-
cias no tienen consecuencias, aun cuando la direcciéon de
planeacion y la contraloria municipal las reporten.

Finalmente, los tres municipios tienen claras sus respon-
sabilidades en relacién con la rendicion de cuentas y estan
llevando a cabo acciones para robustecerlas; Poncitlan y
Jamay estan tomando en cuenta las recomendaciones del
ITEl, y Jamay estd a su vez tomando en cuenta lo que
recomienda Ciudadanos por Municipios Transparentes
(CIMTRA). Las evaluaciones en materia de transparencia
han mejorado y cada municipio cuenta con apartados de

transparencia en su sitio web.

En conjunto, se puede afirmar que los tres municipios
muestran capacidades adecuadas para tener una vision y
realizar analisis integrales de las implicaciones legales para
establecer politicas publicas, por un lado, y para estable-
cer una vision y estudiar el entorno de los mecanismos de
rendicion de cuentas, por el otro.

¢) Formulacién de politicas y estrategias para la
operacion

Por su parte, los tres municipios han llevado a cabo accio-
nes en materia de desarrollo y gestién de mecanismos
tanto de operacién de programas como de rendicién de
cuentas; éstas Ultimas se han centrado en la transparen-
cia y el alineamiento de la accion publica a los planes de
desarrollo municipal, mismos que estan a su vez alineados
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con los ordenamientos de los distintos programas que
obtienen recursos federales a través del gobierno estatal.
Asimismo, realizan evaluaciones constantes (tanto propias
como institucionales), priorizan sus acciones en funcién
de las necesidades manifestadas por la ciudadania y jerar-
quizan las acciones de gestion con criterios equitativos.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

En relacion con la capacidad de presupuestar, gestionar
e implementar distintas politicas municipales, se observo
que los tres municipios cuentan con las facultades y el per-
sonal para realizar este tipo de actividades. Sin embargo,
el presupuesto de los municipios para obra publica y poli-
tica social y econdmica estd sometido a las reglas de ope-
racion de los programas federales y a los controles de los
gobiernos de los estados. Esto limita las posibilidades de
realizar un acercamiento integral y la flexibilidad de los
mismos para hacer frente a las demandas especificas de
los ayuntamientos. Asimismo, se observé que no todos
los municipios cuentan con un manejo saludable de las
finanzas, ya que las administraciones anteriores contraje-
ron deudas importantes, como sucede en Ocotlan.

De acuerdo con las respuestas obtenidas, se reconoce
a una serie de direcciones o departamentos con la capaci-
dad suficiente para desarrollar, gestionar y hacer cumplir
mecanismos de rendicién de cuentas relacionados con
programas de presupuesto, administracion e implemen-
tacion. Para el caso de Ocotlan el actor dominante es la
tesorerfa municipal ya que es la encargada de alinear las
lineas estratégicas para el desarrollo municipal, la gestién
y el cumplimiento de los mecanismos de rendicion de
cuentas. En Poncitlan los actores mas relevantes en mate-
ria de rendicion de cuentas son la direcciéon de planeacién
urbana, la contraloria municipal y la direccién de transpa-
rencia, mismas que actuan de forma conjunta para asegu-
rar el alineamiento de la presupuestacion, la ejecucién y el
cumplimiento con los procesos de transparencia y rendi-
cion de cuentas. En Jamay la direccion de planeacién para
el desarrollo municipal y la contraloria municipal son las
instancias mas relevantes respecto a la rendicién de cuen-
tas, ya que a través de ellas se reporta a la presidencia el
desempefo de las dependencias y la pertinencia de sus
acciones con respecto a la planeacién municipal.
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e) Evaluar

En los tres municipios se considera que existen las
capacidades para llevar a cabo politicas y mecanismos
para realizar actividades de monitoreo y evaluacion sobre
el ejercicio de la funcién publica. De manera destacada,
en todos ellos se realizan ejercicios de evaluacion donde
participan actores externos a los municipios. Asi, los tres
ayuntamientos han colaborado con el Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) en
distintas actividades de evaluacion relacionadas con la
agenda de fortalecimiento municipal y la gestion muni-
cipal con base en indicadores. En Jamay, por su parte, se
ha puesto atencién especial en materia de resultados de
gestion, al comparar las evaluaciones ciudadanas y las
evaluaciones del desempeno interno que coinciden, como
una forma de establecer argumentos que retroalimenten
el quehacer institucional.

Sin embargo, se encontrd que Ocotlan y Poncitlan no
han desarrollado capacidades para gestionar mecanismos
de rendicion de cuentas para el monitoreo y la evalua-
cién. Jamay mostré mayores avances en este sentido, al
implantar evaluaciones de usuarios y domiciliarias a través
de un despacho externo, asi como evaluaciones internas
de desempefio que realiza la direcciéon de planeacion y la
contraloria, mismas que han encontrado resistencias en
algunas dependencias municipales.

2.1.1.2. Planeacion metropolitana

La planeacién metropolitana resulta clave para el disefio,
ordenamiento y crecimiento de una zona metropoli-
tana. Por ello resulta de especial importancia realizar un
diagnostico de los distintos aspectos que fortalecen los
procesos de planeacién al interior de los municipios que
integran la ZMO.

a) Participacion de actores involucrados

De acuerdo con las entrevistas llevadas a cabo en los
tres municipios, éstos cuentan con la capacidad de invo-
lucrar a las dependencias municipales y a los sectores de
la sociedad civil competentes para llevar a cabo la pla-
neacion municipal. Aunque Poncitlan manifesté enfrentar
mayores retos en este sentido, derivados de la escasa con-
ciencia por parte de los funcionarios publicos con respecto
a la intervencion de algunas direcciones en el proceso de
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planeacién. Como un dato importante, los tres municipios
cuentan con experiencias positivas de planeaciéon mas alla
del municipio, relacionadas con la planeacién regional que
se realiza dentro de la Asociacion Intermunicipal para la
Proteccion del Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable
del Lago de Chapala (AIPROMADES).

b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

Por otro lado, los tres municipios muestran capacida-
des para gestionar un andlisis integral de los planes y pro-
gramas municipales. Sin embargo, la interaccion entre la
planeacién y la programacion tiene dindmicas particulares
en cada municipio. En Ocotlan se complica por la cen-
tralidad que se le da a la tesoreria dada la aplicaciéon de
medidas de austeridad y a la vision de que para lograr un
buen gobierno la primera tarea es sanear las finanzas. En
Poncitlan el director de desarrollo urbano es quien tiene
mas clara la visiéon para articular la planeacion con la pro-
gramacion; cuentan también con un area de proyectos
gue busca identificar programas de los gobiernos federal
y estatal para obtener recursos, y se vigila el cumplimiento
de las reglas de operacion. En Jamay hay una mayor cohe-
rencia entre lo planeado y lo programado en la medida en
que la direccion de planeacion del desarrollo municipal y
la contraloria son los responsables de asegurarlo, mientras
que la tesoreria se asegura a su vez de que cualquier gasto
esté previamente autorizado por ambas instancias.

c) Formulacion de politicas y estrategias para la
operacion

Asimismo, en los tres municipios se observé que los pla-
nes y programas constituyen referentes importantes para la
operacion. En el caso de Ocotlan se estan llevando a cabo
acciones en materia ambiental y de crecimiento urbano,
los cuales son limitados por la situacién de austeridad. En
este sentido, el municipio optd por asegurar la prestacion
efectiva de los servicios publicos basicos. En Poncitlan se
han enfocado en sensibilizar a los servidores publicos, ade-
cuar las reglamentaciones del ordenamiento urbano a las
localidades urbano-rurales y tomar en cuenta los factores
socioculturales. Asimismo, sefialaron que la metropolitani-
zacion debe tomar en cuenta las caracteristicas fisiograficas
mas relevantes del territorio como las montanas, el lago de
Chapala y las cuencas hidrolégicas. En el caso de Jamay,

los planes municipales se consolidan como el eje rector de
todas las acciones en el ambito municipal.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

Cabe mencionar que Ocotlédn y Jamay cuentan con la
capacidad de desarrollar una planeacion asociada a la pre-
supuestacion dentro de cada una de sus direcciones con
el objetivo de tener una mayor claridad durante el ejerci-
cio del presupuesto, ya que tienen personal capacitado
para ello. Sin embargo, en Poncitlan esto representa un
reto en la medida en que la planeacién relacionada con el
presupuesto se encuentra centralizada.

e) Evaluar

Los tres municipios cuentan con la capacidad para desa-
rrollar programas de monitoreo y evaluacién en materia
de planeacion. Destaca el caso de Jamay, donde se tiene
claridad del tipo de mecanismos que se requieren para el
monitoreo y la evaluacién y los resultados que se esperan
de cada uno de ellos. También hay que resaltar que los
ejercicios de evaluacion realizados por el INAFED a los tres
municipios contribuyen a crear una cultura de monitoreo
dentro de las dependencias municipales.

2.1.1.3. Financiamiento metropolitano

Ninguna politica de metropolitanizacion llega a buen
puerto si no se cuenta con las capacidades y los meca-
nismos de financiamiento que conviertan los planes en
acciones. En este sentido, a continuacion se establecen las
capacidades que en materia de financiamiento tienen los
municipios que integran la ZMO.

a) Participacion de actores involucrados

En materia de capacidades para desarrollar presupues-
tos que involucren la participacion ciudadana, resulta
notoria la necesidad de involucrar a actores fuera del
gobierno. En efecto, en los tres municipios se da cuenta
de cdmo se requiere de una mayor participacion de per-
sonas y organismos durante los procesos de elaboracién
del presupuesto.
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b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

Por otro lado, las posturas que existen con relacion al
presupuesto como un referente integral que enmarque la
gestién genera respuestas variadas. En el caso de Ocotlan
el asunto ha suscitado un debate entre distintas instan-
cias, ya gue mientras los funcionarios de la tesoreria pien-
san que el proceso debe centralizarse, otras dependencias
consideran que debe haber mayor autonomia en el ejerci-
cio presupuestal. En el caso de Poncitlan existe una visiéon
que condiciona el ejercicio presupuestal a la capacidad
para obtener recursos de los otros érdenes de gobierno
y con el consenso del cabildo. Mientras que en Jamay
se considera que es un asunto derivado de la aplicacion
del Plan de Desarrollo Municipal. En cualquier caso no se
observa, en ninguno de los municipios, una capacidad
clara para gestionar un analisis integral del presupuesto.

Mas clara resulta la vision que tienen los municipios con
respecto al desarrollo del presupuesto (con la excepcion
de Poncitlan), especialmente en Ocotlan, donde la teso-
rerfa ejerce una influencia importante en relacion con los
criterios que deben prevalecer en materia presupuestal.

c) Formulacion de politicas y estrategias para la
operacion

Se observé que los tres municipios cuentan con capa-
cidades para desarrollar presupuestos que provean un
referente para la operacién. Ello resulté claro en Ocotlan
debido al poder con que cuenta el tesorero para su ejer-
cicio y que obliga a todas las dependencias a someterse
a las politicas de austeridad. En el caso de Poncitlan, de
primera impresiéon el referente se encuentra en la presi-
dencia y el cabildo, mientras que en Jamay la tesoreria,
de una u otra manera, se somete a que los recursos sean
autorizados por la direccion de planeacion del desarrollo
municipal y avalados por la contraloria.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

Asimismo, los hallazgos en campo dentro de los tres
municipios permiten afirmar que cuentan con la capa-
cidad de entrelazar el desarrollo de presupuesto a una
estrategia de implementacién, aunque en los tres casos
por vias distintas. En Jamay se realiza un acercamiento
por la via del monitoreo, mientras que en Poncitlan se
apegan al marco juridico y normativo de los programas
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federales y estatales. En el caso de Ocotlan domina el cri-
terio de austeridad, mismo que se ha visto reflejado en
todas las respuestas relativas al presupuesto y las finanzas
del municipio.

e) Evaluar

Finalmente, los tres municipios muestran capacidad
para desarrollar presupuestos encaminados al monitoreo
y la evaluacion en materia de financiamiento. En el caso
de Ocotlan se da cuenta de toda una serie de acciones
gue evidencian este tipo de capacidad dentro del muni-
cipio, entre ellas la planeacién del levantamiento de una
encuesta que evaluaria los avances del gobierno munici-
pal. Mientras que en Poncitlan y Jamay los funcionarios
ofrecieron ejemplos claros de cémo se actualiza dicha
capacidad en sus municipios. En aquel se establecen
reglas de operacion de los programas federales donde ya
se tienen contemplados mecanismos de monitoreo y eva-
luacién, mientras que en Jamay se destinan recursos para
el levantamiento de encuestas de satisfaccion bajo la res-
ponsabilidad de la contraloria, asi como para evaluaciones
externas realizadas por despachos profesionales.

2.1.2. Capacidades técnicas.

2.1.2.1. Institucionalidad metropolitana

La institucionalidad metropolitana se refiere a la existencia
de reglas y regulaciones de planeacién adecuadas, como
un prerrequisito para el disefio, la producciéon y la ges-
tion de asentamientos humanos eficientes y equitativos
(Andersson 2015). Es decir, se refiere al proceso de trabajo
politico y continuo que define y da forma a la agenda
metropolitana (Meza et al. 2016).

En la Zona Metropolitana de Ocotlan existe un Consejo
Metropolitano en el cual intervienen los tres municipios
y el Gobierno del Estado de Jalisco. A través de éste se
establecen acuerdos regulados por la Ley de Coordinacion
Metropolitana, el Cédigo Urbano del Estado de Jalisco y
las Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano. Ademas
del Consejo, los tres municipios consideran relevante esta-
blecer un instituto de planeacién metropolitana, donde
participen funcionarios de gobierno, académicos, orga-
nismos empresariales y organizaciones civiles.
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Por otro lado, la ZMO ha obtenido recursos del fondo
metropolitano federal en los ultimos cuatro afos, siendo
de las pocas zonas de Jalisco en lograrlo. El procedi-
miento de ejecucién del financiamiento de dicho fondo
requiere acuerdos entre los presidentes municipales con
la mediaciéon del gobierno estatal. En los afios recientes
la mayorfa de los recursos han sido destinados al Parque
Metropolitano, ubicado en Ocotlan, al Centro Cultural
Metropolitano, ubicado en Poncitlan y al “circuito vial
metropolitano libertad” ubicado en Jamay. Dichas obras
han sido consideradas como las Unicas de cobertura
metropolitana y con alcance regional; la Ultima de éstas
conecta también al municipio de La Barca. Fuera de este
esquema, cada municipio determina como destinar su
parte del fondo metropolitano, por ejemplo, en un afio el
municipio de Poncitlan decidié que parte de éste lo inver-
tiria en estudios para la elaboraciéon del plan de desarrollo
urbano.

2.1.2.2. Planeacion metropolitana

La planeacion metropolitana tiene que ver, entre otras
cuestiones, con la calidad de la planeacién y disefo urba-
nos. Estos tienen a su vez un impacto determinante en el
valor generado por los asentamientos humanos a través
de espacios publicos, calles y dreas construidas de manera
eficiente y equitativa (Andersson 2015). Asimismo, las
intenciones y acuerdos pasan de la agenda politica a la
agenda de la acciéon metropolitana, lo que implica un pro-
ceso de planeacidon metropolitana (Meza et al. 2016).

Como se ha observado en parrafos anteriores, los muni-
cipios de la ZMO cuentan con capacidades bien implanta-
das para realizar sus procesos de planeacion respectivos,
en los cuales participan (o han participado) funcionarios
publicos, instituciones académicas, organismos empresa-
riales, la sociedad civil organizada y la ciudadania, a través
de procesos de consulta publica. En todos ellos, ademas,
existen planes de desarrollo urbano y planes parciales de
desarrollo por centro de poblacién.

Sin embargo, en el plano metropolitano las experiencias
de planeaciéon conjunta han sido mas acotadas debido a
gue no existe un instituto de planeacién metropolitana.
Aln asi, ha habido experiencias que muestran no solo
la disposiciéon para emprender planeaciones regionales,
sino capacidades ya desarrolladas para llevarlas a buen
término. Por ejemplo, cada afio se formulan proyectos

segun las reglas de operacion establecidas en el fondo
metropolitano, avaladas por el Gobierno del Estado v, si
es necesario, se contratan despachos especializados para
la formulacion de las propuestas técnicas requeridas.
Asimismo, esta zona cuenta con diversos estudios exter-
nos donde se realizan diagnoésticos del potencial de desa-
rrollo metropolitano.

2.1.2.3. Financiamiento metropolitano

El financiamiento metropolitano tiene que ver con la
eficiencia y transparencia de los sistemas financieros
municipales, los cuales resultan clave para la inversion,
mantenimiento y gestiéon de la ciudad (Andersson 2015).
Asi, cada proyecto que pasa por el ciclo de las institucio-
nes metropolitanas requerira recursos para ser ejecutado;
ademas de que el mismo ciclo de la gobernanza metro-
politana debera obtener financiamiento propio y continuo
(Meza et al. 2016).

En el caso concreto de la ZMO se ejecutan recursos del
fondo metropolitano desde hace cuatro afos, y la coor-
dinacion de los recursos se realiza en el seno del Consejo
Metropolitano. Como se ha mencionado, de manera
reciente los recursos se han utilizado para diversas obras
de equipamiento urbano en cada uno de los municipios de
la zona. Ademas del fondo, en esta ZM existe un esquema
de financiamiento adicional dentro del organismo publico
descentralizado AIPROMADES, aunque este es de alcance
regional e integra a 16 municipios de la region de la
Ciénega y los alrededores del lago de Chapala.

2.1.2.4. Observancia / monitoreo social

La observancia y el monitoreo social consiste en idear
mecanismos que permitan hacer un monitoreo constante
a las actividades de los organismos metropolitanos, con el
objetivo de mejorar el proceso de rendicién de cuentas de
éstos (Meza et al. 2016, 28).

En la actualidad, se reconoce que los municipios de
la ZMO cuentan con los recursos y capacidades huma-
nas para realizar actividades de monitoreo y evaluacion
al interior de sus propios municipios, aunque consideran
que el equipo de computo y el software que emplean no
es suficiente para llevar a cabo estas tareas de manera
completa. Sin embargo, en el plano metropolitano exis-
ten actividades de rendicién de cuentas y evaluacion que

ANALISIS DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES JALISCO




se enmarcan en la revisiéon del ejercicio de los recursos
del fondo metropolitano, realizadas a cada municipio en
lo particular, pero aln no se cuenta con un proyecto o
un sistema de monitoreo que refleje una coordinacién
inter-municipal en materia de observancia y evaluacion
metropolitana o de algun proyecto metropolitano. A
pesar de ello, se considera que las capacidades de eva-
luacién instaladas en los municipios pueden potenciarse
de manera tal que se logren objetivos que tengan que ver
con una rendicion de cuentas de corte metropolitano, una
vez que se cuente con las instituciones (como el instituto
de planeacién metropolitana) y el financiamiento que se
requiere para llevar a cabo un proceso de metropolitaniza-
cidbn mas alla de lo que existe en la actualidad.

2.2. Servicios publicos
municipales

2.2.1. Abordaje general

Los alcaldes de los municipios que conforman la Zona
Metropolitana de Ocotlan coinciden en afirmar que exis-
ten diversas problemadticas que pueden abordarse conjun-
tamente de manera mas efectiva, entre ellas el manejo
del agua potable, la infraestructura para el transporte y
las vialidades que conectan a los tres municipios, la segu-
ridad publica y el manejo de residuos sélidos, entre otras.
Asimismo, también consideraron que una de las oportu-
nidades para ser mas fuertes financieramente estéa en el
mejoramiento de los servicios turisticos que se ofrecen en
los municipios, sobre todo en el caso de Ocotlan y Jamay.
Esta postura comun representa un punto crucial para la
discusién y eventual desarrollo de los esfuerzos de metro-
politanizacién, ya que esboza la existencia de una visiéon
compartida de los alcaldes de esta zona para resolver pro-
blemas de manera integral.

Por otro lado, también coincidieron en que una agen-
cia metropolitana podria contribuir al entendimiento y
propuesta de solucion de las problematicas comunes
detectadas, asi como a impulsar proyectos y politicas que
beneficien a los tres municipios. En efecto, los municipios
reconocen que las acciones de fortalecimiento municipal
deben desarrollarse a través de un organismo metropo-
litano que tenga mayores capacidades de gestion del
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territorio y trabaje de forma simultdnea con los ayunta-
mientos, es decir, generar un organismo capaz de reco-
nocer las problematicas y fortalezas de los municipios,
lo cual no es posible con una agencia metropolitana de
caracter estatal, ya que estas figuras por lo general no se
acercan de manera apropiada a las problematicas locales
y no siempre generan soluciones pertinentes y efectivas
para el territorio.

En suma, la visién a futuro en la Zona Metropolitana de
Ocotlan apunta a establecer mecanismos que contribuyan
a generar mas oportunidades para fomentar el turismo,
la construccion de vialidades, equipamiento e infraestruc-
tura; y solucionar algunos temas de manejo de los recur-
sos naturales y seguridad en la regién, mismos que deben
ser coordinados a través de una agencia metropolitana
o instituto metropolitano de planeacién donde sean los
municipios los actores principales, teniendo al gobierno
estatal como una instancia de asesoria o de apoyo.

2.2.2. Capacidades institucionales para la
gobernanza metropolitana

2.2.2.1. Ordenamiento territorial y medio
ambiente

Como se establecié en la metodologia de este estudio, el
analisis de las capacidades institucionales para la metro-
politanizacién se analiza a partir de diversas preguntas
realizadas a los responsables de los servicios publicos en
cada municipio, estructuradas en dos tipos de diagnos-
tico: uno para establecer la situacion general de la pres-
taciéon del servicio, y otro para definir las capacidades de
prestacion del servicio. A continuaciéon se da cuenta de
todo ello.

a) Diagnostico de la situacion general

En general, la atencion que los tres municipios prestan
al territorio y medioambiente se centra en cumplir con
la normativa existente y los procedimientos establecidos
en ella. En este sentido, las principales acciones que se
llevan a cabo tienen que ver con la expediciéon de licen-
cias, cambios de uso de suelo y tramite de apoyos para la
poblacién, los cuales estdn muy vinculados con el desa-
rrollo urbano. Esta perspectiva ha generado acciones de
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conservacion del medio ambiente de bajo impacto, las
cuales no contribuyen a resolver el importante déficit
gue existe en el acuffero de La Barca y los bajos indices
medioambientales que se presentan en los tres munici-
pios, en especial en Ocotlan.

En cuanto a los recursos para la prestacion de servi-
cios, sélo Poncitlan y Jamay han recibido financiamiento
externo; sin embargo, se considera que los recursos finan-
cieros, humanos y tecnolégicos son insuficientes, espe-
cialmente en estos dos municipios, aunque en los tres
se reconoce que el personal encargado de estas tareas
cuenta con las competencias adecuadas para desarrollar
su trabajo.

b) Diagnostico de las capacidades de prestacién de
servicios publicos

Las direcciones orientadas a la conservacion del medio
ambiente, en la mayoria de los casos, tienen un vinculo
muy fuerte con la presidencia municipal y con las direccio-
nes de planeacion urbana, y por ello podria decirse que son
las que rigen el quehacer en materia de ordenamiento terri-
torial. Asimismo, a través de las direcciones de planeacién
urbana se articulan espacios de participacién de algunos
actores clave y de la ciudadania, por lo que todos los muni-
cipios cuentan con la capacidad para llevar a cabo procesos
participativos. Esto mismo no sucede con los recursos fisi-
cos y tecnoldgicos ya que no son suficientes ni adecuados,
especialmente en los casos de Poncitlan y Jamay.

Como ya se mencionaba, en esta zona metropolitana
existe una tendencia a centrarse en el cumplimiento de las
normas y reglas establecidas en materia medioambiental
y del territorio, lo cual ha favorecido acciones de conser-
vacion de bajo impacto. Sin embargo, se considera que la
pertenencia de los tres municipios a la AIPROMADES cons-
tituye una experiencia valiosa que puede dar la pauta para
la metropolitanizacién de los servicios de ordenamiento
territorial y medio ambiente (y financiarlos en conjunto con
el fondo metropolitano), aunque a una escala menor que
la constituida por dicha Asociacién.

Por otro lado, existe una tendencia general a consi-
derar que la metropolitanizaciéon de los servicios volveria
maés eficiente la labor de los municipios; en este aspecto,
el ayuntamiento de Ocotlan tiene algunas reservas pues
considera que los Unicos elementos susceptibles de

metropolitanizarse son los reglamentos, los planes y los
ordenamientos territoriales.

2.2.2.2. Equipamiento y mantenimiento del
espacio publico

a) Diagnostico de la situacion general

En esta zona metropolitana los municipios de Ocotlan
y Jamay cuentan con oficinas separadas para atender la
limpieza de calles, por un lado, y la limpieza y manteni-
miento de parques y jardines, por el otro. En Poncitlan
ambas tareas las realiza la direccién de servicios publicos.
Ocotlan es el municipio que presenta la menor cobertura
de ambos servicios. En el caso de las calles no se cuenta
con recursos para atender la demanda de todo el muni-
cipio, y solo 60% de los parques y jardines cuenta con
personal de planta para atender la limpieza, poda y man-
tenimiento de estos espacios (el resto se realiza a través
de calendarizacion). Por su parte, los funcionarios de
Poncitlan y Jamay manifestaron que se cuenta con una
cobertura cercana a 100% tanto en limpieza de calles
como de parques y jardines.

En materia de recursos, sin embargo, solo en Poncitlan
se manifestdé que son adecuados para la prestacion de
los servicios. En Jamay se consideran insuficientes y en
Ocotlan se comenté que el sistema de prestacion de estos
servicios es altamente vulnerable debido a la antigtiedad
de los vehiculos y la maquinaria. De manera similar, este
municipio manifesté que el personal con que cuenta es
insuficiente cuando se toma en cuenta el tamafo del
municipio y la cantidad de calles, parques y jardines que
deben atenderse.

b) Diagndstico de las capacidades de prestacion de
servicios publicos

En los municipios que integran esta zona metropoli-
tana hay diferencias con respecto a las relaciones jerar-
quicas que existen entre las direcciones o departamentos
encargados de la limpieza de calles, parques y jardines
en el orden municipal; mientras que en Poncitlan la ofi-
cina responsable depende directamente de la presidencia
municipal, en Ocotlan y Jamay las dependencias corres-
pondientes estan en segundo o tercer orden dentro
del organigrama. Debido a lo anterior los esquemas de
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participacion y de colaboracién con actores externos pre-
sentan también contrastes, siendo Ocotlan el Unico muni-
cipio gue no cuenta con mecanismos de participacion
para la prestacion de estos servicios. En este sentido existe
una percepcién entre los funcionarios de los tres munici-
pios de que no es posible metropolitanizar los servicios,
aunque con una salvedad en el caso de Ocotlan, donde se
considera que los relativos a la limpieza y mantenimiento
de parques, jardines y carreteras podria funcionar.

En suma, el servicio de equipamiento y mantenimiento
del espacio publico es vulnerable a las diferencias de
infraestructura, recursos y percepcion que presentan los
municipios de esta zona. Asimismo, existe una disparidad
importante entre las estructuras municipales encargadas
de proveer el servicio y la manera en que involucran a
la ciudadania en esta materia, especialmente en el caso
de Ocotlan. Debido a todo lo anterior, se detectd que
existe una resistencia importante en torno a la posibili-
dad de metropolitanizar el servicio por parte de los tres

municipios.

2.2.2.3. Recoleccion y disposicion final de los
residuos sélidos

a) Diagnostico de la situacion general

Los servicios de recolecciéon y disposicion final de los
residuos solidos de los tres municipios estan dirigidos
por sus respectivos departamentos de servicios publicos,
los cuales dividen la recoleccion de los mismos en dos:
recoleccion doméstica y recoleccion en empresas. Para la
segunda, se cobra una cuota especial la cual contribuye
a generar fondos para realizar la labor de recoleccién; en
el caso de Jamay, ademas de los recursos internos que se
reciben, AIPROMADES ha proporcionado recursos desti-
nados a la adquisicién de vehiculos de recoleccion.

En general, la recoleccion de residuos solidos cubre
al menos 95% del territorio y de la poblacion, y en el
caso de Poncitlan la cobertura asciende a 100%. A partir
de esto, se observa que la amplia cobertura que existe
en la actualidad se ha logrado gracias a que el personal
cuenta con las capacidades necesarias para llevar a cabo
su labor, aunque en los tres municipios manifestaron que
los recursos econémicos, tecnolégicos y humanos son
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insuficientes. En el caso de Jamay la situacion es mas com-
pleja que en los otros dos municipios, ya que el vertedero
ha llegado a su capacidad limite por lo que las autoridades
han considerado su clausura.

b) Diagnostico de las capacidades de prestacion de
servicios publicos

En general se observa una amplia cobertura del servicio
de recoleccién de residuos solidos en los tres municipios,
con una divisién de labores muy similar. Sin embargo, los
departamentos de aseo publico en los municipios cuentan
con niveles de dependencia distintos respecto al organi-
grama municipal. Ademads, la infraestructura fisica con
la que cuentan es muy basica y en el caso de Ocotlan y
Jamay se requieren algunos instrumentos para mejorar la
labor que se realiza (hacerla mas eficiente). Asimismo, en
la prestacion de este servicio no existe ningun esquema de
participacion ciudadana o de agentes externos dentro de
la toma de decisiones; solo en Jamay se comenté que exis-
ten campanfas de concientizacién en materia de limpieza.

Respecto a la metropolitanizaciéon del servicio los muni-
cipios coinciden en que resulta factible solo para la dis-
posicion final de los residuos sélidos (con un centro de
acopio Unico), ya que en el caso del sistema de recolec-
cién en cada municipio es muy diferente.

Asimismo, la jerarquia en cada una de las direcciones y
departamentos es distinta, por lo que, para abordar el ser-
vicio de disposicion final de los residuos sélidos, es nece-
sario desarrollar capacidades para la toma de decisiones
e innovacién en las direcciones y departamentos con la
finalidad de facilitar la coordinacién, asi como equilibrar
los recursos humanos, financieros y de equipo con los que
se cuenta actualmente.

2.3. Conclusionesy
recomendaciones de la Zona
Metropolitana de Ocotlan

En relacion con la Zona Metropolitana de Ocotlan (inte-

grada por Ocotlan, Poncitlan y Jamay) se observan capa-
cidades funcionales adecuadas para la institucionalizacién
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de la gobernanza centrada en la rendicion de cuentas y
el ciclo del gasto. En efecto, puede decirse que dentro
de cada ayuntamiento existen practicas, reglas y pro-
cedimientos que posibilitan un manejo funcional de las
actividades relacionadas con la planeacion, la formulacién
de politicas publicas, la presupuestacion, la rendiciéon de
cuentas y los sistemas de evaluacion. Si bien ello no es
completamente homogéneo en los tres municipios para
todos estos aspectos, en general se puede afirmar, de
acuerdo con la evidencia encontrada en campo, que cada
ayuntamiento en lo particular cuenta con las personas, las
instancias y las rutinas necesarias para el funcionamiento
adecuado del ejercicio del gasto y la rendicion de cuentas.

No puede decirse lo mismo, sin embargo, en materia
de capacidades técnicas para la metropolitanizacion, es
decir, tomando el conjunto de los tres municipios de la
zona en cuanto a las capacidades que tienen instaladas
para ejercer actividades de corte metropolitano. Si bien en
materia de planeacién metropolitana existen documen-
tos importantes que establecen las estrategias por donde
podria avanzar la metropolitanizacion, éstos no han sido
un referente para la toma de decisiones. La parte insti-
tucional, por su parte, no refleja instancias formales de
organizacién que vuelvan posible la metropolitanizaciéon
en el corto plazo. No se detecto, por ejemplo, la existencia
formal de la Junta de Coordinacion Metropolitana, la cual
es una de las instancias clave para cumplir con lo que esta-
blece la Ley de Coordinacion Metropolitana de Jalisco, ni
tampoco existe un instituto de planeacién metropolitana.
Ello resta formalidad a la organizacién de la metropoli.

Mas aun, la ZMO presenta inconsistencias en su confor-
macioén, ya que en los documentos oficiales del gobierno
federal se considera que la zona estd integrada sélo por
los municipios de Ocotlan y Poncitldn, y adn no cuenta
con el reconocimiento del Congreso del Estado de Jalisco
como regién metropolitana. En materia de financiamiento
metropolitano los tres municipios han ejercido recursos
provenientes del fondo metropolitano (lo cual sin duda
es un avance), pero los proyectos a los que han sido des-
tinados dichos recursos se han centrado en obras que
impactan mas al desarrollo de cada uno de los municipios
en lo particular que al planteamiento de un desarrollo
conjunto de mediano plazo. Ademds, adn no se cuenta
con un sistema de monitoreo que refleje una coordina-
cién intermunicipal en matera de observancia y evalua-
cién metropolitana.

Existe claridad en relacién con los problemas y las opor-
tunidades para el desarrollo metropolitano, a saber, el
turismo, la conectividad terrestre y la movilidad, pero poco
se ha actuado en consecuencia. En este sentido Ocotlan
podria ejercer un liderazgo natural (por el tamafio de su
economia y posicion geografica) para proponer acciones
de corte metropolitano, pero para ello tendrian que supe-
rarse diferencias entre los tres ayuntamientos derivadas
de sus origenes politicos. Por otro lado, destaca en esta
zona un conjunto de capacidades adecuadas de parte
de los tres municipios para la prestacién de los tres servi-
cios publicos municipales bajo estudio, aunque existe un
déficit de cobertura importante en materia de limpieza y
mantenimiento de calles en el municipio de Ocotlan. De
hecho este servicio presenta resistencias importantes por
parte de los funcionarios publicos para ser metropolita-
nizado, argumentando principalmente las diferencias de
infraestructura y recursos que existen entre los municipios
de esta zona. Solo en materia de disposicién final de los
residuos sélidos hubo una opinién general positiva para
iniciar labores de metropolitanizacién.

A partir de estos hallazgos, la principal recomendacién
es formalizar las instancias de metropolitanizacion que se
encuentran pendientes, y para ello resultarfa fundamen-
tal reactivar o poner en marcha la Junta de Coordinaciéon
Metropolitana y crear un instituto de planeacion metro-
politana. En esta labor podria convocarse a las organiza-
ciones de la sociedad civil y al sector empresarial, con el
objeto de iniciar un didlogo que ponga en el centro de los
intereses el desarrollo de la metropoli y que establezca los
canales formales de comunicacion a través de los cuales
se pueda ejercer una verdadera gestion de gobernanza
metropolitana.
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Capacidades institucionales para la gobernanza
metropolitana en la Zona Metropolitana de
Ciudad Guzman




El Area Metropolitana del Sur de Jalisco (o Zona
Metropolitana de Ciudad Guzman, ZMCG) fue declarada
como tal el 9 de octubre de 2014 en el Periédico Oficial
del Estado de Jalisco, donde se sefiala que esta constituida
por tres municipios: Goémez Farias, Zapotiltic y Zapotlan el
Grande®. Cuenta con una extensién de 968 km? y forma
parte de la region Sur 06 de Jalisco, la cual tiene una
extension de 8,474 km? (Subseplan 2013a; IIEG 2015a3;
2015f; 2015g).

Esta zona cuenta con una poblacién de 143,737 habi-
tantes, de los cuales 100,534 corresponden a Zapotlan
el Grande (69.9% del total), 29,192 a Zapotiltic (20.3%
del total) y 14,011 a Gdmez Farias (9.8% del total). Del
total de la poblacién metropolitana las mujeres represen-
tan 51.6% y los hombres 48.4% (INEGI 2010). Con una
poblacion de 70,939 habitantes en 1970, la poblacién de
estos municipios se ha mas que duplicado desde enton-
ces (INEGI 1970). Por su parte, segun las estadisticas de
pobreza Gémez Farias es el municipio con mayor por-
centaje de poblacién en situacion de pobreza extrema,
con 9.5% de su poblacién en esta categoria, seguidos de
Zapotiltic y Zapotlan el Grande, con 3.9y 1.5%, respecti-
vamente (IlEG 2015a; 2015f; 20159).

Por otro lado, la poblacion econémicamente activa es de
41.7% para esta zona. El ingreso corriente per capita men-
sual mas alto corresponde a Zapotlan el Grande, con 4,444
pesos, seguido de Zapotiltic con 2,191 pesos y de Gomez
Farfas con 1,799 pesos. En cuanto a la estructura econo-
mica, 64.2% de la poblacion de esta zona esta empleada
en el sector terciario, 22.0% en el sector secundario y
13.8% en el sector primario (IIEG 2015a; 2015f; 2015g).

3.1. Rendicion de cuentas y ciclo
del gasto

3.1.1. Capacidades funcionales

3.1.1.1. Institucionalidad metropolitana

Como ya ha sido mencionado, la valoracién de la capa-
cidad de una zona metropolitana para institucionalizar

5 En este estudio nos referiremos a los municipios de esta area metro-
politana como 'Zona Metropolitana de Ciudad Guzmén', con el objeto
de guardar una correspondencia de términos con respecto a las otras
dos zonas metropolitanas bajo estudio y la terminologia que se utiliza
a nivel federal, que utiliza la palabra 'zona’ en lugar de 'area’
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practicas metropolitanas inicia con un diagnéstico de las
capacidades existentes en los municipios en materia de
arreglos institucionales. Estos se refieren a las politicas,
procedimientos y procesos con que cuentan los ayunta-
mientos para regular, planear y gestionar las distintas poli-
ticas y funciones municipales (UNDP 2008c, 43).

a) Participacion de actores involucrados

En los tres municipios se desarrollan mecanismos para
incluir a la poblacién y a las direcciones de los ayunta-
mientos en la formulacion de planes y politicas munici-
pales, aungue en el caso de Gémez Farias se manifesté la
necesidad de mejorar dichos mecanismos. En Zapotlan el
Grande consideran que la apuesta es por la institucionali-
zacion de los procesos de participacion ciudadana a partir
del fortalecimiento de mecanismos de participacién a tra-
vés de la “triple hélice” (es decir, con el involucramiento
de actores gubernamentales, de la sociedad civil organi-
zada y del sector empresarial). Lo conceptualizan como
“procesos de socializacion” que implica no solo compartir
informacién sino, sobre todo, la participacién activa de la
ciudadania organizada en la toma de decisiones.

Por otro lado, la rendicién de cuentas y lo que implica
en cuanto a documentacion de los procesos de ges-
tién y la integraciéon de indicadores para la rendiciéon de
cuentas horizontal, se observa que esta presente en los
tres gobiernos como parte de sus procesos regulares. La
mayor limitacién es que la ciudadania participa de manera
limitada y distante. Los municipios que muestran mayor
avance al respecto, y que cuentan con una estructura
para tal fin, son Zapotiltic y Zapotlan el Grande, mientras
Gomez Farias demuestra la mejor de las voluntades y sus
argumentos son mds de caracter ético que de caracter
técnico y de mejora de la gestion en su conjunto.

b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

Por su parte, el diagnéstico de la situacion y definicion
de visién y mandato en materia institucional se analiza
a partir de preguntas a través de las cuales se recono-
cen, por un lado, las capacidades de cada municipio para
gestionar un analisis integral del marco legal, de politicas
publicas y de los mecanismos de rendicion de cuentas,
y por el otro, las capacidades para establecer una vision
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orientada a poner en marcha regulaciones y mecanismos
justos y equitativos asi como mecanismos robustos de
rendicion de cuentas.

En el primer caso este tipo de capacidades se encuen-
tran presentes en los tres municipios. En ellos se trabaja
de manera alineada con los ordenamientos legales, se
busca actualizar los reglamentos y estan sometidos a los
criterios de INAFED para mantenerlos al dia. En las eva-
luaciones correspondientes han salido bien evaluados.
Por otra parte, los procesos de legislacion municipal se
realizan con pertinencia y esto permite que las politicas
publicas estén alineadas legalmente, asi como con la pla-
neacién del desarrollo municipal. Se han logrado, en los
tres casos, generar relaciones satisfactorias con los cabil-
dos y se tienen claros los procedimientos para tal fin. Esto
se complementa con la existencia de mecanismos para
fomentar la transparencia y mejorar la rendiciéon de cuen-
tas en los municipios con el fin de elevar los niveles de
confianza de la poblacion.

En el segundo caso también se pudo constatar la capa-
cidad de crear visiones institucionales para la elaboracién
de politicas publicas y de mecanismos de rendicion de
cuentas. En materia de politicas resulta interesante obser-
var como cada municipio visualiza prioridades distintas de
desarrollo. En Zapotlan el Grande las asocian a partir de
las necesidades expresadas por la ciudadania, aunque el
enfoque central esta en el otorgamiento adecuado de los
servicios publicos basicos. En Zapotiltic, por su parte, la
apuesta es de caracter social y econdmico, centrandose
en la educacion, la cultura, la recreacion y el desarro-
llo econémico, especialmente en materia turistica. Y en
Gomez Farias el énfasis estd puesto en la atenciéon a los
grupos mas vulnerables, asi como en el otorgamiento de
los servicios publicos basicos. En cuanto a los mecanismos
de rendicion de cuentas, las visiones son igualmente dis-
tintas. En el caso de Zapotlan el Grande se destaco el tra-
bajo que realizan con el presupuesto basado en resultados
como una forma para definir con mayor claridad cémo
se realizan las adquisiciones y cédmo van a impactar en
materia de resultados, y a futuro pretenden construir méas
mecanismos pertinentes para la gobernanza. En el caso de
Zapotiltic se da seguimiento a las instancias de gobierno a
través de una gestion por indicadores, y a futuro buscan
crear mayor ciudadania a partir de la integracion de la
sociedad como actor clave para el desarrollo local. Quiza

el caso menos desarrollado es el de Gémez Farias, donde
los mecanismos de rendicion de cuentas estan todavia en
un estado incipiente, si bien es cierto que han realizado
una apuesta clara por la ciudadanizacion del gobierno
municipal, buscando la mejora del desempefio institucio-
nal con vocacién de servicio.

¢) Formulacién de politicas y estrategias para la
operacion

Respecto a la formulacion de politicas publicas y estra-
tegias para la operacion y la rendiciéon de cuentas, los tres
municipios manifestaron contar con capacidades para
desarrollar mecanismos que provean referentes tanto
para la operacién del desarrollo municipal como para ase-
gurar la formulacion de estrategias claras y transparentes.
En el ayuntamiento de Zapotlan el Grande se utiliza el
marco legal y el plan de desarrollo municipal vigente para
establecer mecanismos orientados a atender las deman-
das de la ciudadania de forma mas equilibrada. Asimismo,
se estan implementando nuevas medidas y mecanismos
de rendicién de cuentas que llevaran a cabo a través de
un organismo de evaluacion con el objeto de mejorar la
transparencia en el municipio. Sin embargo, se sefalé que
aun existen algunos aspectos de mejora para instalar una
cultura de rendicion de cuentas entre la poblacion. De la
misma forma, los funcionarios de Zapotiltic estan cons-
cientes de la importancia de adecuar las politicas publicas
a las demandas de la ciudadania para generar propuestas
que respondan a la problematica actual en el municipio y
con ello mejorar los mecanismos de evaluacién de los pro-
gramas, y que a su vez abonen a la rendicion de cuentas.
Finalmente, en el ayuntamiento de Gémez Farias comen-
tan que la operacion del municipio se genera desde la
planeacién que se realiza en el Comité de Planeacién para
el Desarrollo Municipal (Coplademun), donde se priorizan
las acciones publicas.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

En los tres municipios se observaron capacidades para
el desarrollo de politicas y mecanismos que promuevan
un acercamiento hacia la presupuestacion y la implemen-
tacion, especialmente en Zapotlan el Grande y Zapotiltic,
donde han implantado modelos de presupuestaciéon con
base en resultados y modelos de gestién basados en indi-
cadores, respectivamente. En ambos casos se reconoce
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que este estilo de administracion contribuye al desarrollo
de mecanismos de rendicién de cuentas relacionados con
el presupuesto y con la implementacién de programas.

e) Evaluar

Por otro lado, se pudo constatar que los tres munici-
pios tienen la capacidad de desarrollar mecanismos para
el monitoreo y la evaluacién. Por ejemplo, en Zapotiltic y
Zapotlan el Grande utilizan la aplicacién de encuestas para
conocer el nivel de satisfaccién de la poblacién respecto a
los objetivos logrados por el ayuntamiento. Por su parte,
Zapotlan el Grande cuenta con un sistema de monitoreo a
través de redes sociales y planea llevar a cabo un proceso
de consulta relacionado con la revocacion de mandato.
Sin embargo, en materia de rendicién de cuentas aplicada
a la evaluacion, los municipios tienen mecanismos menos
desarrollados y en proceso de construccion, siendo el caso
de Gomez Farias el que presenta menores avances en este
sentido debido a la limitacién de recursos.

3.1.1.2. Planeacion metropolitana

Como se comenté en capitulos anteriores, la planeacion
metropolitana es un elemento clave para el disefio, orde-
namiento y crecimiento de una zona metropolitana. Por
ello resulta de especial importancia realizar un diagnéstico
de los distintos aspectos que fortalecen los procesos de
planeacion al interior de los municipios que integran la
ZMCG.

a) Participacion de actores involucrados

En el caso de la participacién de actores involucrados
en los procesos de planeacion, los tres municipios mues-
tran capacidades para desarrollar planes y programas que
aseguren dicha participacion, y todos ellos consideran que
la planeacion municipal debe partir del involucramiento
de la ciudadania. En el caso de Zapotlan el Grande se ha
priorizado la ciudadanizacién del gobierno implemen-
tando algunas medidas para fomentar la participacion
ciudadana y la evaluacién de los programas que se llevan
a cabo. Gémez Farfas es el municipio con mayores limi-
taciones para implementar mecanismos de inclusién de
la ciudadania en la formulacién y ejecucion de los planes
y programas, ya gue cuenta con poco presupuesto desti-
nado a este rubro.
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b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

Asimismo, en la ZMCG se tiene claridad para gestio-
nar un analisis integral de la planeacion y la programacion
de sus respectivos municipios. En Zapotlan el Grande y
Zapotiltic se han realizado diagnésticos municipales con
el fin de reconocer las problematicas méas relevantes que
sean el punto de partida para los planes y programas
municipales. En el caso de Goémez Farias la estrategia para
reconocer las problematicas se centra en establecer un
ayuntamiento mas cercano a la poblacion, lo cual, debido
al tamafio del municipio y su poblacion, es factible. A
pesar de lo anterior este municipio enfrenta algunos pro-
blemas debido a las limitaciones presupuestales, mismas
que representarfan un obstaculo cuando trate de inser-
tarse a la dinamica metropolitana.

Por otro lado, se puede considerar que en los tres
municipios existe una visidon propia para la planeacién y
la programacion, ya que hay una clara identificacion de
que la dindmica social y econémica de los municipios
que integran la metropoli exige procesos de planeacién
y programacién conjunta; sin embargo, se encuentran en
el proceso de diagnostico. Se identifican con claridad los
problemas y oportunidades que se tienen en el ambito de
la metropoli.

¢) Formulacién de politicas y estrategias para la
operacion

En cuanto a la capacidad para formular planes y progra-
mas que se constituyan en un referente para la operacion,
todos los funcionarios entrevistados dentro de los tres
municipios que integran la ZMCG consideran que si exis-
teny que en cada uno de ellos los planes y programas han
guiado, en buena medida, la operacién de los municipios.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

Igualmente, en materia de capacidades para desarro-
llar planes y programas que se acerquen a la presupues-
tacion e implementaciéon se pudo constatar que los tres
municipios realizan este tipo de funciones. En el caso de
Zapotlan el Grande enfatizan que parte de estas capacida-
des se puede encontrar en la apuesta que han hecho res-
pecto al presupuesto orientado a resultados. En Zapotiltic
comentan que la oficialia mayor estd realizando un
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esfuerzo sistematico para asegurar un proceso de gestion
basado en indicadores que incluya la parte de los recursos
financieros. Solo en Gémez Farias la situacién es un tanto
diferente, ya que no se cuenta con el personal capacitado
suficiente para desarrollar los planes y programas adecua-
dos en materia de presupuestacion e implementacion.

e) Evaluar

En el tema de evaluacién, tanto Zapotlan el Grande
como Zapotiltic han contemplado acciones y programas
para el monitoreo y la evaluacion de los programas que
se ejecutan en cada municipio; el primero contempla el
monitoreo a través de los indicadores establecidos en sus
presupuestos y el sequndo evalla y monitorea cada una
de las dependencias tomando en cuenta los indicadores
preestablecidos. En el caso de Gémez Farias no se han
desarrollado este tipo de capacidades todavia; debido a
las limitaciones que enfrentan en torno a la carencia de
personal capacitado, las acciones se limitan a cumplir con
la normativa y los planes vigentes.

3.1.1.3. Financiamiento metropolitano

Una buena politica de metropolitanizacién requiere de
las capacidades y los mecanismos de financiamiento que
conviertan los planes en acciones. En este sentido, a con-
tinuacion se establecen las capacidades que en materia
de financiamiento tienen los municipios que integran la
ZMCG.

a) Participacion de actores involucrados

En el &mbito municipal, Zapotlan el Grande y Gémez
Farias estan tomando parte en la implementacion de pro-
gramas que contemplan la inclusién de la poblacién en
algunas de las decisiones que se toman en sus munici-
pios. En ambos casos, por ejemplo, se ha instrumentado
el presupuesto participativo, cuestion que no ha sucedido
en Zapotiltic. Este municipio todavia no ha desarrollado
capacidades para desarrollar presupuestos que asegu-
ren la participacion ciudadana. Los esfuerzos han estado
orientados a establecer otros canales de comunicacion
entre el ayuntamiento y la sociedad civil, y se han enfo-
cado en escuchar las necesidades de la poblacién pero sin
gue necesariamente exista un involucramiento de ésta en
los procesos de planeacion.

b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

Por su parte, tanto Zapotlan el Grande como Zapotiltic
cuentan con una visiéon clara de cobmo gestionar y hacia
donde orientar el desarrollo, la ejecucion y la evaluacion
de la planeacion del presupuesto; esto se debe a que
ambos cuentan con los recursos financieros y humanos
necesarios para ello y el acompafiamiento de INAFED
en el desarrollo del plan. Sin embargo, en Gémez Farias
no se cuenta con el personal capacitado y los recursos
econdmicos suficientes para desarrollar la planeacion del
presupuesto, por lo que la visién se limita a alcanzar la
cobertura total de los servicios publicos (infraestructura)
en el municipio.

c) Formulacion de politicas y estrategias para la
operacion

En materia de capacidades para desarrollar un pre-
supuesto que se convierta en un referente para la ope-
racion, se observé una situacion similar a la que se ha
descrito en los parrafos anteriores. Tanto Zapotlan el
Grande como Zapotiltic dan cuenta del desarrollo de este
tipo de capacidades, en especial a partir de las decisio-
nes recientes de llevar a cabo una presupuestacion por
resultados y una gestion con indicadores de desempefio,
respectivamente. Pero dadas las condiciones de austeri-
dad de Gémez Farias, el desarrollo de estas funciones es
todavia una tarea pendiente en el municipio.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

Por otro lado, en los tres municipios se observan capa-
cidades para desarrollar presupuestos que favorezcan la
implementacion de programas, aunque por distintas vias.
Como se ha dicho, en Zapotlan enfatizan un presupuesto
orientado a resultados, mientras que en Zapotiltic lo
hacen a través de indicadores. En este aspecto el caso de
Gomez Farias resulta interesante, ya que es justamente la
austeridad en el uso de los recursos lo que ha exigido a
los funcionarios municipales a asegurarse de que el presu-
puesto y su implementacién estén articulados.

e) Evaluar

Finalmente, de acuerdo con los planes presupuesta-
les realizados en Zapotlan y Zapotiltic, la evaluacién y el
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monitoreo de los programas y las acciones que se llevan
a cabo cuentan con una partida especifica que permite
realizar la tarea de forma adecuada. En el caso de Gémez
Farias el ayuntamiento no tiene la capacidad financiera
y humana para realizar estos procesos, por lo que se
requiere de un esfuerzo mayor si se quiere transitar hacia
modelos de monitoreo y evaluacion metropolitanos.

3.1.2. Capacidades técnicas

3.1.2.1. Institucionalidad metropolitana

La Zona Metropolitana de Ciudad Guzman no cuenta
todavia con instituciones metropolitanas formales, tales
como un Consejo Metropolitano, una Junta de Gobierno
o el acceso reglamentado a fondos de tipo metropolitano.
Los funcionarios del municipio de Zapotlan el Grande
son quienes han manifestado mayor interés en que esta
zona avance hacia procesos de metropolitanizaciéon mas
formales (i.e. reconocidos en el ambito federal), ya que
en la actualidad solo cuentan con el reconocimiento del
Congreso del Estado de Jalisco. En este sentido, solo
existe una unidad de metropolitanizacion (oficina de
desarrollo metropolitano) que sostiene el municipio de
Zapotlan el Grande, y se estad integrando el expediente
para el reconocimiento de la zona metropolitana por el
Congreso de la Unién. Se tienen reuniones de trabajo
entre los tres municipios a nivel de las autoridades y los
funcionarios publicos. Se percibe que las relaciones entre
los equipos técnicos ejecutivos son mas fluidas que los
procesos de gestién politica entre las autoridades, sobre
todo por la intervencién de los gobiernos del Estado y
de la federacion. Por otro lado, también ha sido aquel
municipio el que ha manifestado como muy necesario el
hecho de avanzar hacia la creaciéon de un instituto de pla-
neacion metropolitana de la zona sur (o que ellos llaman
Implansur). Por su parte, en Gomez Farias han comentado
la necesidad incluso de crear la figura de un gerente de la
metropoli con autonomia para la gestion de los servicios
publicos metropolitanos.

De cualquier manera, los tres municipios tienen claridad
en que la formalizacion de la metrépoli es un asunto que
se requiere dada la probleméatica comun que enfrentan
en diferentes aspectos: requerimientos de infraestruc-
tura para mejorar la conectividad terrestre, un transporte
urbano metropolitano, la gestion de los procesos de
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ordenamiento urbano, ecoldgico y territorial que unifique
criterios y normas, el manejo integral y sustentable de los
recursos naturales, entre otros.

3.1.2.2. Planeacion metropolitana

Si bien se cuenta con las capacidades necesarias para
realizar procesos de planeacion al interior de cada uno
de los municipios que integran la ZMCG (todos cuentan,
por ejemplo, con planes de desarrollo municipal y planes
de desarrollo urbano), han existido pocas oportunidades
para llevar a cabo ejercicios de planeacién conjunta de
corte metropolitano. De ahi la insistencia del municipio
de Zapotlan el Grande de crear un Implansur para esta
zona, en lo cual han coincidido los otros dos municipios.
Zapotlan ha creado ademas una oficina de desarrollo
metropolitano, la cual goza de una buena aceptacion
entre los funcionarios de Zapotiltic y Gémez Farias. Dicha
oficina ha emprendido esfuerzos de planeacion metropo-
litana con el acopio de informacién y el inicio de algunos
diagnésticos de corte metropolitano, los cuales podrian
derivar en un posible plan de la metrépoli.

Por otro lado, los tres municipios consideran que existe
un claro entendimiento entre los integrantes de los gabi-
netes para llevar a cabo procesos de planeacién conjunta,
y que las limitaciones para acelerar la elaboracion de pla-
nes y programas esta, en buena medida, condicionada
por el entendimiento politico y el avance que se tenga en
los procesos legislativos en el orden federal. Sin embargo,
en cuanto a los recursos humanos presentes en los muni-
cipios se puede decir que cuentan con la capacidad téc-
nica para la elaboracién, gestion e interpretacion integral
de planes y programas en la medida que existe una clara
comprension de sus implicaciones para el desarrollo de los
tres municipios.

3.1.2.3. Financiamiento metropolitano

Como se ha mencionado, la ZMCG no cuenta con
acceso a recursos del fondo metropolitano debido a que
el Congreso de la Unién no la ha incluido todavia como
una zona metropolitana del pais. Ello ha limitado la ela-
boracién de planes y proyectos metropolitanos, aunque
actualmente los tres municipios discuten la posibilidad de
aportar dos por ciento de sus ingresos municipales respec-
tivos para crear un instituto de planeacién metropolitana
que lleve a cabo un plan de desarrollo de la metrépoli,
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si bien Zapotiltic considera elevada esta cifra. Cabe men-
cionar gue aun cuando no existen esquemas de financia-
miento metropolitano, los tres municipios son parte de
la Junta Inter-municipal del Rio Coahuayana (JIRCO) que
contribuye con recursos para la capacitacion y aporto
dinero (un millén de pesos) para hacer un plan de ordena-
miento ecolégico en el dmbito regional, mismo que esta
siendo elaborado por el Centro Universitario del Sur.

Por otro lado, dadas las competencias de los responsa-
bles de las haciendas municipales, sobre todo en Zapotlan
el Grande, resulta factible desarrollar las capacidades téc-
nicas para elaborar y gestionar un presupuesto metropoli-
tano en el momento en que se cuente con recursos. Para
ello, el paso mas importante serd la creacion de un plan
metropolitano pertinente con el cual se tenga claridad
sobre las acciones y roles que se deben llevar a cabo para
hacer frente a las problematicas comunes de esta zona.

3.1.2.4. Observancia / monitoreo social

Como se discutio en el apartado de capacidades funcio-
nales de esta zona, Zapotlan el Grande y Zapotiltic cuen-
tan con las capacidades para gestionar actividades de
monitoreo y evaluacién de procesos y programas dentro
de sus respectivos municipios. En el caso de Gémez Farias
estas actividades no se desarrollan de manera sistematica
debido a que se cuenta con recursos limitados para llevar-
las a cabo. Por su parte, las actividades de observancia y
monitoreo en el plano metropolitano se han visto limita-
das por la falta de planes y programas conjuntos, aunque
se considera que existe el potencial para desarrollar estas
capacidades a partir de la existencia de la oficina metropo-
litana que abri6 el municipio de Zapotlan el Grande. Para
consolidar un esfuerzo en este sentido, los funcionarios
municipales comentaron que se requiere contar con un
soporte tecnolégico adecuado, ya que en este momento
las oficinas de los municipios donde se llevan a cabo acti-
vidades de monitoreo y evaluaciéon cuentan con equipo de
cémputo y software que debe ser actualizado.

3.2. Servicios publicos
municipales

3.2.1. Abordaje general

Los alcaldes de los municipios de la Zona Metropolitana
de Ciudad Guzman identifican varias problematicas
comunes que podrian atenderse de mejor forma bajo un
esquema metropolitano, entre las que destacan el trans-
porte urbano, el desarrollo de infraestructura para mejo-
rar la movilidad, el ordenamiento territorial, la emision
de reglamentos que fomenten la conservacién del medio
ambiente, la seguridad publica y la disposicion final de los
residuos solidos. Coinciden en comentar que las oportu-
nidades que representa la metropolitanizacion tienen que
ver con una mejor prestacion de los servicios publicos,
realizada de manera mas eficiente y con la cual se puedan
ahorrar recursos, en particular en materia de seguridad
publica y ecologfa.

El alcalde de Zapotlan el Grande, ademas, destacd
que la adopcion de politicas metropolitanas podria
impulsar corredores econdémicos ligados a la actividad
agropecuaria, el turismo, el fomento de una cultura
regional y la educacion superior. Por su parte, el alcalde
de Gomez Farias mostré mayor interés en que los esfuer-
zos metropolitanos se concentren en un saneamiento
integral de la laguna, la cual tiene problemas serios de
azolve y contaminacion, “ademds que de manera fre-
cuente se desborda e inunda las carreteras que son la
via de interconexion mas adecuada entre Gémez Farias y
Ciudad Guzman”.

En este sentido, los tres presidentes municipales se
muestran dispuestos a promover la metropolitanizacion
de la region, aunque con diferentes enfoques. Al respecto
consideran que es importante trabajar en las capacida-
des del personal de los ayuntamientos con el objetivo de
afianzar los canales de comunicacion entre los municipios
y facilitar la gobernanza metropolitana. En particular, el
alcalde de Goémez Farias identifica que el primer paso
debe consistir en fijar las bases y las condiciones de la
metropolitanizacion, para después construir la estructura
institucional y luego trabajar en los proyectos conjuntos.
El alcalde de Zapotlan el Grande, por su parte, considera
importante la constitucién de un instituto metropolitano
de planeacion del sur, Implansur, mientras que el de

ANALISIS DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES JALISCO




Zapotiltic apuesta por la creacion de un consejo que inte-
gre a las universidades, al sector empresarial, a las orga-
nizaciones civiles y a las ciudadanas, tales como las juntas
vecinales.

3.2.2. Capacidades institucionales para la
gobernanza metropolitana

3.2.2.1. Ordenamiento territorial y medio
ambiente

a) Diagndstico de la situacion general

En Zapotiltic y Gomez Farfas existen dependencias dife-
rentes para atender el ordenamiento territorial (direccio-
nes de obras publicas) y del cuidado del medio ambiente
(direcciones de ecologia), aunque trabajan de manera
muy vinculada. En Zapotlan el Grande ambos servicios se
encuentran en la coordinacion de gestiéon de la ciudad
(CGQ), que integra al Coplademun, a la coordinacion de
medio ambiente y a la de obras publicas. En los tres casos
las acciones y servicios que se ofrecen son muy similares:
planeacion territorial, expedicion de licencias y dictdmenes
(ambientales), programas de educacién ambiental, cam-
bios de uso de suelo, entre otros. En el caso de Zapotlan
el Grande, la CGC tiene a su cargo la planeacion de la
metrépoli.

Los recursos con los que cuenta cada una de las
dependencias en los municipios provienen de los mismos
ayuntamientos, salvo en el caso de Zapotiltic donde se
reciben recursos econémicos del CEAS y JIRCO para dos
programas educativos. A pesar de lo anterior, los recur-
sos econdémicos, humanos y tecnolégicos son insuficien-
tes, sobre todo en el caso de Zapotiltic y Gémez Farias;
este municipio no cuenta con equipos de cdmputo ni con
software especifico para realizar tareas relacionadas con
el ordenamiento territorial y el monitoreo ambiental. A
pesar de ello, en los tres municipios se considera que el
personal destinado a la prestacién de los servicios cuenta
con capacidades técnicas adecuadas, aunque debido a las
limitaciones ya mencionadas la cobertura territorial no es
la adecuada.
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b) Diagnostico de las capacidades de prestacion de
servicios publicos

De acuerdo con el organigrama de cada municipio, las
direcciones involucradas en el ordenamiento territorial y la
conservacion del medio ambiente tienen niveles de rela-
cion con la presidencia municipal muy diversos. Asimismo,
la participacién de actores externos al ayuntamiento se
da en diferentes niveles ya que en el caso de Zapotlan el
Grande y Gomez Farfas la ciudadania colabora a través
de instituciones, empresas y grupos claves en el territorio,
mientras que en Zapotiltic la participacion es directa.

En general se observa un nivel de capacidades ade-
cuado dentro de cada municipio para la prestacion de los
servicios de ordenamiento territorial y medio ambiente.
Un aspecto que llama la atencién es la coincidencia con
respecto a los efectos positivos que podria traer la metro-
politanizacion de los servicios. Ello resulta de la perspec-
tiva que se tiene en relacién con la diversidad de causas
que afectan a los ecosistemas de la regién, lo cual hace
mas evidente el abordaje metropolitano sobre estos
temas. En este sentido, en los tres municipios se visualiza
que la contribuciéon de los ayuntamientos y las organiza-
ciones e instituciones locales es clave para impulsar las
acciones de sensibilizacién que ya se llevan a cabo y, asi,
ampliar su impacto.

Lo anterior implica que se requiere de un aumento sig-
nificativo de los fondos con que cuentan los municipios
para ampliar y diversificar las acciones que se realizan en
los diferentes departamentos o direcciones. Asimismo,
es necesario retomar experiencias como la de la Junta
Intermunicipal de Gestion Ambiental del Rio Coahuayana
(JIRCO), la cual se identifica como un referente impor-
tante de coordinacién regional y de cooperacion inter-
gubernamental en el &mbito de los municipios, y que de
una u otra manera estad marcando la pauta en la gestion
ambiental. También se identifico el caso de la participa-
cion de Zapotiltic en el Sistema Intermunicipal de Manejo
de Residuos Sur-Sureste (SIMAR).

Finalmente, un aspecto de mejora tiene que ver con el
fortalecimiento de las capacidades de los ayuntamientos
respecto a los canales de comunicacion, tanto al interior
de éstos como entre ellos y el resto del territorio regional,
con el objetivo de fortalecer la gobernanza intermunicipal
y fomentar la participacion de la poblacién en las distintas
iniciativas y programas que se lleven a cabo en la region.
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3.2.2.2. Equipamiento y mantenimiento del
espacio publico

a) Diagnostico de la situacion general

Las direcciones encargadas de la limpieza y manteni-
miento de las calles, parques y jardines de los tres muni-
cipios realizan labores muy similares y estan divididas en
dos: limpieza de calles, por un lado, y limpieza y mante-
nimiento de parques y jardines, por el otro. Asimismo, la
limpieza de calles se concentra en los centros histéricos de
las tres cabeceras municipales. En cuanto a la limpieza de
parques y jardines, los funcionarios de Zapotiltic y Gémez
Farias manifestaron cubrir méas del 90% de los espacios,
mientras que la cobertura en Zapotlan el Grande solo
llega a 70%.

En cuanto a los recursos econémicos y tecnoldgicos,
en los tres municipios se reconoce gue son insuficientes,
particularmente en el caso de Gémez Farias, donde no
se tienen ni equipos de computo. Esta misma situacion
se repite con el personal que labora en las direcciones:
mientras que en Zapotlan el Grande y Gémez Farias se
comentoé que se requiere de 10% mas de personal, esta
cifra llega a entre 30 y 40% para el caso de Zapotiltic. Sin
embargo, en todos los municipios se sefalé que el perso-
nal existente esta capacitado y cuenta con las habilidades
necesarias para ejercer su labor.

b) Diagnostico de las capacidades de prestacién de
servicios publicos

Segun el organigrama de cada municipio, las oficinas
encargadas de la limpieza y el mantenimiento de calles,
parques y jardines de los municipios de Zapotilticy Gdmez
Farias dependen de la oficialia mayor, mientras que en
Zapotlan el Grande existe la coordinacion general de ser-
vicios publicos, donde se encuentran las coordinaciones
de aseo publico y de parques y jardines. Por otro lado,
los tres municipios han desarrollado mecanismos para
fomentar la participacion ciudadana, aunque se reconoce
gue estan mas enfocados hacia la evaluacion de los servi-
cios y no tanto a la toma de decisiones.

Por su parte, los funcionarios de los tres municipios
expresaron su acuerdo en que la metropolitanizacion de
los servicios serfa positiva, particularmente en el caso de la
limpieza y mantenimiento de parques y jardines, aunque

para ello habria requerimientos por cumplir en materia de
recursos humanos, tecnolégicos y de infraestructura. En
efecto, el fuerte déficit de recursos y equipo que existe en
los tres municipios ha generado una situaciéon de vulne-
rabilidad en las capacidades institucionales para el equi-
pamiento y mantenimiento del espacio publico. Por ello,
aunque el personal cuenta con las capacidades y compe-
tencias necesarias para realizar su trabajo, el servicio se ha
focalizado en areas como los centros histéricos y centros
urbanos.

Debido a lo anterior, es necesario fortalecer a los muni-
cipios con las herramientas apropiadas y los programas
de formacion y sensibilizacion pertinentes para fomentar
la participacién de la ciudadania y mejorar la eficiencia
y capacidad de respuesta del personal de las diferentes
direcciones y departamentos involucrados en el manejo
de este servicio.

3.2.2.3. Recoleccion y disposicion final de los
residuos solidos

a) Diagnostico de la situacion general

La prestacion de este servicio en la ZMCG se realiza con
esguemas administrativos diferentes. En Zapotlan el
Grande participan la coordinacién general de gestion inte-
gral de la ciudad y la oficina de aseo publico. En Gémez
Farias la responsable es la direcciéon de aseo publico, que
depende de la oficialia mayor. Y en Zapotiltic el servicio
se presta de forma diferenciada. La recoleccién la realiza
la direccion de aseo publico, y la disposicion final se lleva
a cabo a través del Sistema Intermunicipal de Manejo
de Residuos Sur-Sureste (SIMAR), que se encuentra en
el municipio de Tuxpan. Por otro lado, destaca el hecho
de que los tres municipios cuentan con una cobertura de
prestacion de los servicios (recoleccion y disposicion final
de residuos sélidos) cercana a 100%.

Sin embargo, si bien la cobertura del servicio es ade-
cuada, los funcionarios de los tres municipios coincidieron
en afirmar que los recursos econémicos, tecnolédgicos y
humanos resultan insuficientes. De manera especifica, en
Gomez Farias advierten que el depésito donde se dispo-
nen los residuos sélidos estd ya rebasado y se encuentra
en terrenos que no son del municipio, por lo que pronto
se requeriran recursos para solventar esta problematica.
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No obstante, también se considera que el personal tiene
las capacidades necesarias para llevar a cabo su labor de
forma satisfactoria.

b) Diagnostico de las capacidades de prestacion de
servicios publicos

De acuerdo con los organigramas de cada uno de los
municipios, las oficinas encargadas de la recoleccién y
disposicién final de los residuos sélidos son diferentes.
Como se menciond, en Zapotlan el Grande se tiene una
estructura y funcionamiento mas complejo, dependiente
de distintas coordinaciones, mientras que Zapotiltic perte-
nece al SIMAR. Cabe mencionar que los altos niveles de
cobertura del servicio (entre 95% y 100%) se deben a las
capacidades y habilidades que ha desarrollado el personal
de cada municipio, a pesar de que los recursos economi-
cos y el equipo son insuficientes.

Por su parte, existe un acuerdo importante entre
Zapotlan el Grande y Gémez Farias respecto a la metro-
politanizacién de la recoleccién y disposicién final de los
residuos solidos, debido a los conflictos actuales por el
vertedero que se encuentra en los limites de ambos muni-
cipios y la poca capacidad que éste tiene para recibir la
cantidad de desechos que se producen en la actualidad.
Esta percepcién no es la misma en Zapotiltic ya que el
municipio forma parte de los procesos que se llevan a
cabo en el SIMAR de Tuxpan.

En general se reconoce que para impulsar el abordaje
de los asuntos referentes a la recoleccion y disposicion
final de residuos solidos, es necesario resolver los conflic-
tos actuales respecto a la disposicion final en Zapotlan el
Grande, el municipio que genera mas residuos solidos en
la actualidad. Asimismo, es necesario retomar ejemplos
de manejo de residuos solidos, como el del SIMAR, donde
se han implementado estrategias que permiten llevar a
cabo un buen manejo de los residuos de nueve municipios
de la region, entre ellos Zapotiltic. Debido a este hecho,
los funcionarios de este municipio no estan de acuerdo
en que se lleve a cabo un proceso de metropolitanizacion
de los servicios, lo cual sin duda resulta un obstaculo para
este proceso en el largo plazo.

ZONA METROPOLITANA DE CIUDAD GUZMAN

3.3. Conclusionesy
recomendaciones de la Zona
Metropolitana de Ciudad
Guzman

Con relacién a la Zona Metropolitana de Ciudad Guzman
(integrada por Zapotlan el Grande, Zapotiltic y Gomez
Farfas) se puede afirmar que en general sus municipios
cuentan con las capacidades funcionales para la ges-
tién municipal y la gobernanza en materia de rendicion
de cuentas y gasto. Sin embargo, debe comentarse que
GoOmez Farias presenta cierto rezago en comparacion a los
otros municipios, debido principalmente a la carencia de
personal y de recursos suficientes para desarrollar ciertas
capacidades en materia de planeacion y financiamiento.
Con todo, cabe destacar la preparacion profesional de
muchos de los funcionarios de estos municipios (especial-
mente de Zapotlan el Grande y Zapotiltic), donde se da
una combinacién entre cuadros experimentados y jéve-
nes con vocacion de servicio, ademas de la disposicion y
voluntad para el trabajo coordinado (esto especialmente
en Gomez Farias). En Zapotlan destaca especialmente
la gestion de la hacienda municipal y el impulso de un
modelo de desarrollo local basado en el conocimiento,
mientras que en Zapotiltic y Gémez Farias la participacion
ciudadana y la implantacion del presupuesto participa-
tivo se han convertido en una apuesta central de ambos
ayuntamientos.

En materia de capacidades técnicas para la metropolita-
nizacioén, sin embargo, el camino es todavia incipiente. Al
igual que sucede con la Zona Metropolitana de Ocotlan,
en la de Ciudad Guzman no existen las instituciones que
puedan llevar a buen puerto las estrategias de metropoli-
tanizacion. Ello se complica aln mas si se considera que,
a diferencia de las otras zonas metropolitanas de este
estudio, la Zona Metropolitana de Ciudad Guzman sélo
ha sido reconocida como tal por parte del Congreso del
Estado de Jalisco mas no por el Congreso de la Unioén, lo
cual impide su acceso a recursos del fondo metropolitano.
Por su parte, las actividades de observancia y monitoreo
en el plano metropolitano han sido limitadas debido a la
falta de planes conjuntos.
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No obstante lo anterior, el trabajo de campo permite
afirmar la buena disposicién que existe por parte de las
autoridades municipales para integrar una zona metro-
politana funcional. Prueba de ello son las platicas que se
han tenido de manera intermunicipal para integrar lo que
serfa el Implansur como un érgano auténomo encargado
de la planeacion de la metropoli y financiado con dos
por ciento de los ingresos municipales, aunque para ello
habria que vencer todavia algunas resistencias ofrecidas
sobre todo por el municipio de Zapotiltic, que considera
elevada esta cifra. De manera adicional, en esta zona en
particular se pueden aprovechar las experiencias de coo-
peracion intergubernamental que ya existen a partir de
la operacién de organismos como la Junta intermunici-
pal de gestion ambiental del rio Coahuayana (JIRCO) y la
participacion de Zapotiltic en el Sistema Intermunicipal de
Manejo de Residuos Sur-Sureste (SIMAR).

Por su parte, entre los alcaldes existid un consenso res-
pecto a que las oportunidades de metropolitanizacion
se encontraban sobre todo en la movilidad, la seguridad
publica, una mayor actividad turistica y el impulso de
corredores econémicos. A su vez, se observaron capaci-
dades solidas para la provisién de los servicios publicos
municipales analizados, aunque una constante en todos
los entrevistados fue la declaracion de la insuficiencia de
recursos econémicos, tecnoldgicos y de personal para
poder prestarlos con mayor eficacia. Se manifestd un
acuerdo general en que el servicio de limpieza y mante-
nimiento de parques y jardines podria ser susceptible de
metropolitanizarse. No asi en el de recoleccién y disposi-
cion final de residuos solidos, ya que Zapotiltic no esté de

acuerdo en ello por pertenecer al SIMAR.

A partir de estos hallazgos la principal recomendacién
es formalizar los mecanismos institucionales para la coor-
dinacién metropolitana. Para ello seria de gran relevancia
la instalacion de una mesa coordinadora donde participen
los tres ayuntamientos, convocada por el Gobierno del
Estado y a la que también se sumen el sector empresarial
de lazonay los organismos de la sociedad civil, incluyendo
las universidades y centros tecnolégicos. De manera para-
lela, resultaria muy relevante que los municipios junto con
el gobierno estatal emprendieran una labor de cabildeo en

el &mbito federal para lograr que la Zona Metropolitana
de Ciudad Guzman fuese incluida dentro del catalogo ya
existente de zonas metropolitanas en el orden nacional.
Ello le permitiria contar, en el mediano plazo, con recursos

provenientes del fondo metropolitano.
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Capacidades institucionales para la gobernanza
metropolitana en la Zona Metropolitana
Interestatal de Puerto Vallarta




La Zona Metropolitana Interestatal Puerto Vallarta-Bahia
de Banderas (ZMIPV) estd localizada entre la region
Costa Sur de Nayarit y la regiéon Costa-Sierra Occidental
de Jalisco. Fue declarada como zona metropolitana inte-
restatal el 14 de septiembre de 2012. Ambas regiones
tienen una extension total de 13,223 km?, de los cuales
10,541 km? pertenecen a la region jalisciense y 2,682
km?a la region de Nayarit. Con 1,880 km?, la ZMI abarca
14.2% de la superficie de ambas regiones (Ayuntamiento
Municipal Bahia de Banderas 2014; Gobierno del Estado
de Nayarit 2011; Subseplan 2013c).

Esta zona cuenta con una poblacién de 379,886 habi-
tantes, de los cuales 124,205 corresponden a Bahia de
Banderas (32.7% del total) y 255,681 a Puerto Vallarta
(67.3% del total). Las mujeres representan 49.6% de
la poblacién, mientras que los hombres representan el
50.4% restante (INEGI 2010). Bahia de Banderas fue
considerado como municipio a partir de 1990 y en ese
ano la poblacién de la ZMI ascendia a 151,288 habitan-
tes, lo cual implica que su poblacién ha crecido 2.5 veces
desde entonces (INEGI 1990). Por su parte, Puerto Vallarta
cuenta con 5.4% de su poblacién en situacién de pobreza
extrema, mientras que esta cifra es de 4.4% para Bahia de
Banderas (IIEG 2015e; Coneval 2010).

Por otro lado, la poblacion econémicamente activa es
de 45.7% para esta zona. El ingreso corriente per capita
mensual es de 2,862 pesos para Bahia de Banderas y
de 2,823 pesos en Puerto Vallarta (INEGI 2010; Coneval
2010). Basados en datos de la estructura econémica de
Puerto Vallarta, 83.1% de la poblaciéon estd empleada en
el sector terciario, 15.5% en el sector secundario y 1.4%
en el sector primario (IIEG 2015e).

4.1. Rendicion de cuentas y ciclo
del gasto

4.1.1. Capacidades funcionales

4.1.1.1. Institucionalidad metropolitana

Como se menciond anteriormente, la valoracion de
la capacidad de una zona metropolitana para institu-
cionalizar practicas metropolitanas debe iniciar con un
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diagnostico de las capacidades existentes en los munici-
pios en materia de arreglos institucionales. Estos se refie-
ren a las politicas, procedimientos y procesos con que
cuentan los ayuntamientos para regular, planear y gestio-
nar las distintas politicas y funciones municipales (UNDP
2008, 43).

a) Participacion de actores involucrados

En materia de participacion ciudadana, los dos munici-
pios que integran la ZMIPV tienen la capacidad funcional
para desarrollar mecanismos y construir consensos que
aseguren la participacién de los actores involucrados en
la definicion de las politicas municipales, la actualizacion
de los reglamentos y el monitoreo y la evaluacion de los
planes.

Asimismo, en ambos municipios reconocen la impor-
tancia de rendir cuentas e involucrar a los actores. En
Puerto Vallarta la rendicién de cuentas estd mas orientada
a la ciudadanizacion del gobierno, mientras que en Bahia
de Banderas esta orientada a asegurar el cumplimiento
de los procesos que exigen las instituciones federales, los
cuales se llevan a cabo de manera regular y sistematica
mediante las reuniones mensuales con los integrantes del
Coplademun y la generacién de informes detallados con
los avances de las acciones publicas

b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

En cuanto al diagndéstico de la situacion y definicion
de vision y mandato en materia institucional se observa-
ron capacidades sélidas en ambos municipios. En primer
término, existe una buena gestion del marco legal y las
politicas publicas. En ambos municipios el cabildo y las
dependencias de los gobiernos estatal y federal recono-
cen que las leyes y reglamentos contribuyen a poten-
cializar la gestion gubernamental y la participacion de
determinados actores clave de la sociedad civil y los cole-
gios de profesionistas. En segundo lugar, existen capaci-
dades bien establecidas para crear una visién de politicas
y mecanismos justos y equitativos. Se identifico que en el
municipio de Puerto Vallarta estan trabajando para ase-
gurar la prestacion de los servicios publicos basicos y se
plantean ser una ciudad que no sélo satisfaga las nece-
sidades de los turistas, sino que la poblaciéon cuente con
una ciudad habitable y que propicie el bienestar de sus
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ciudadanos. En Bahia de Banderas también se estan lle-
vando a cabo acciones de acuerdo con los ejes de accidon
para mejorar la calidad de vida de la poblaciéon. En ambos
municipios cuentan con personal profesional capacitado
para dar respuesta a las necesidades de la poblacién a
partir de la visioén a futuro que se ha establecido en el Plan
de Desarrollo Municipal, ademas de aplicar las politicas y
regulaciones de manera equitativa, a través del didlogo
constructivo con la ciudadania. Sin embargo, en Bahia de
Banderas se evidencia que los pardametros de regulacion
responden a ordenamientos estatales y federales, mas
que al contexto municipal.

En tercer lugar, puede decirse que las capacidades para
enmarcar y gestionar e interpretar un andlisis integral del
entorno de los mecanismos de rendiciéon de cuentas son
distintos en cada gobierno municipal, ya que en Puerto
Vallarta estad orientado a asegurar una respuesta efec-
tiva a la demanda ciudadana (para ello cuentan con un
tablero de control y un sistema de seguimiento puntual y
consistente), mientras que en Bahia de Banderas el marco
se alinea a lo estipulado por la Comisiéon Nacional de
Regularizacién Contable (CONACQ).

Finalmente, la vision de Puerto Vallarta para crear ins-
tancias con mecanismos robustos de rendicion de cuentas
ha dado paso a crear algunas instancias como la contra-
lorfa social. Ademas, cuentan con la coordinacion de con-
trol y seguimiento que tiene la responsabilidad de llevar el
tablero de control para dar seguimiento y cumplir con los
planes y la atencién a las demandas ciudadanas. Por su
parte, Bahia de Banderas cuenta con la direccion de con-
tralorfa y desarrollo administrativo que tiene las funciones
de organizacién, control y evaluacion del desemperio del
gobierno municipal y de verificar el cumplimiento del plan
de desarrollo municipal, para el cual, la direccién de pla-
neacioén tiene la responsabilidad de supervisar el ejercicio
eficiente y racional de los recursos publicos convenidos.

c) Formulacion de politicas y estrategias para la
operacion

En materia de formulacion de politicas y estrategias
para la operacion, ambos municipios cuentan con capa-
cidades para desarrollar politicas y mecanismos que se
constituyan en referente para la operacién. En el caso de
Vallarta, los planes de desarrollo, los de ordenamiento
territorial y el atlas de riesgos son referentes obligados

para el disefo e instrumentacion de politicas, regulacio-
nes y mecanismos para la operacién, con indicadores de
desempeno claramente definidos. Ademas, cuentan con
un area de monitoreo y evaluaciéon que asegura el ade-
cuado alineamiento de las acciones. En el caso de Bahia
de Banderas, la direccién de planeacion se encarga de
asegurar el alineamiento de las acciones teniendo los refe-
rentes establecidos desde la mision, la vision, los ejes de
accion, las politicas, las lineas de accién y los indicadores.

En cuanto a la existencia de capacidades para desarro-
llar mecanismos de rendicién de cuentas que aseguren la
formulacién de politicas claras y transparentes, los fun-
cionarios de ambos municipios manifestaron contar con
ellas. En el caso de Vallarta los mecanismos estan mas
asociados a la informacion que deben reportar las distin-
tas dependencias a partir de la programacién del gasto
anual. Mientras que en Bahia de Banderas los mecanis-
mos estan asociados a la planeacion, habiendo designado
responsables para cada linea de accién derivada de su
plan municipal.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

En ambos municipios se pudieron observar capaci-
dades para el desarrollo de politicas y mecanismos que
promuevan un acercamiento hacia la presupuestacion y
la implementacion, sobre todo a partir de la existencia
de personal capacitado para estas tareas. En materia de
gestion y cumplimiento de mecanismos de rendicién de
cuentas para la presupuestacion e implementacion, en los
dos municipios se cubre el ciclo de gestién para la rendi-
cion de cuentas y se siguen procedimientos de caracter
integral; en el caso de Vallarta dentro de la direccién de
monitoreo y evaluacion y en el de Bahia de Banderas a
partir de los procesos que indica la CONAC para este fin,
y que tienen que ver con la generacién de un solo sis-
tema de rendicién de cuentas con base en indicadores
por programa.

e) Evaluar

Por otro lado, se pudo corroborar que ambos muni-
cipios cuentan con capacidades para desarrollar meca-
nismos para el monitoreo y la evaluacién. Por ejemplo,
en el caso de Puerto Vallarta han creado una instancia
especificamente responsable de estas tareas, la direc-
cion de monitoreo y evaluaciéon. Y en Bahia de Banderas
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la direccion de planeacioén, junto con la contraloria, son
las encargadas de llevar a cabo la funcién de monitoreo
y evaluacion de los programas municipales, ademas de
reunirse mensualmente en el marco del Coplademun,
donde se da cuenta de los avances fisicos y financieros
de las obras publicas. También cuentan con un sistema
de monitoreo y evaluacion de la aplicacion de los recursos
publicos para la transparencia y la rendiciéon de cuentas
que ha sido reconocido por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), ocupando el sexto lugar nacional
en este rubro.

4.1.1.2. Planeacion metropolitana

Como se comentd mas arriba, la planeaciéon metropoli-
tana resulta clave para el disefo, ordenamiento y creci-
miento de una zona metropolitana. Por ello resulta de
especial importancia realizar un diagnéstico de los distin-
tos aspectos que fortalecen los procesos de planeacién al
interior de los municipios que integran la ZMIPV.

a) Participacion de actores involucrados

Con relacién a las capacidades para desarrollar planes
y programas que involucren a los actores interesados, en
los dos municipios cuentan con procesos que garantizan
la participacion tanto de los funcionarios como de la ciu-
dadania. En Puerto Vallarta han dividido el municipio en
30 sectores, cada uno con un responsable que es quien se
encarga de contactar a los ciudadanos para identificar las
problematicas a atender. En Bahia de Banderas cuentan
con varias instancias de participaciéon, como Coplademun,
el consejo de desarrollo social, el consejo de desarrollo
comunitario, el comité de obra y el consejo consultivo
de ecologia y desarrollo urbano. Estas instancias tienen
por costumbre convocar a ciudadanos para socializar las
acciones que se piensa llevar a cabo, y validar en el seno
de aquéllas los planes a sequir.

b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

Por otro lado, ambos municipios han desarrollado
capacidades para gestionar analisis integrales de los pla-
nes y programas. Ademas de los procesos de consulta
ciudadana para la elaboracién de éstos, tanto en Puerto
Vallarta como en Bahia de Banderas participan funcio-
narios de todas las areas en el diagndstico, propuesta y
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puesta en marcha de los planes y programas. Ello permite
que se realice un analisis continuo de las propuestas y las
acciones que se llevan a cabo. Asimismo, también se pudo
constatar que existe una vision en ambos municipios para
la planeacion y la programacion. Ademas de los planes
de desarrollo municipal, los ayuntamientos de esta zona
metropolitana, por el encuadre estratégico que representa
la zona turistica en la que se encuentran, han establecido
una vision conjunta para ciertos programas turisticos que
consideran de beneficio mutuo para el desarrollo de sus
MUunICipios.

c) Formulacion de politicas y estrategias para la
operacion

En ambos municipios pudo constatarse que los planes y
programas son un referente constante para la operacion.
En el caso de Puerto Vallarta los funcionarios manifesta-
ron que la planeacién y los programas derivados de ésta
son parte de su modelo de gestién, mientras que en Bahia
de Banderas comentaron que la planeacién se realiza a
20 anos y constituye un referente cotidiano de la accion
publica municipal.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

Los municipios cuentan con las capacidades e instru-
mentos adecuados para trasladar las propuestas de sus
planes y programas a acciones concretas dentro de los
presupuestos. Por ejemplo, Puerto Vallarta cuenta con
indicadores que fomentan la articulacion entre la pre-
supuestacion y la implementacién de las acciones con-
templadas en el Plan. En el caso de Bahia de Banderas
la situacién es muy similar; la ejecucion de los programas
es congruente con la presupuestaciéon ademas de que se
tiene claro el papel de cada una de las direcciones con
respecto a lo planeado.

e) Evaluar

Finalmente, en ambos municipios se pudieron obser-
var capacidades para desarrollar programas para el moni-
toreo y la evaluaciéon. Como ya se menciond, en Puerto
Vallarta se cuenta con un tablero de control y en Bahia de
Banderas estas labores se llevan a cabo con instrumentos
establecidos por la CONAC.

61




62

4.1.1.3. Financiamiento metropolitano

Una buena politica de metropolitanizaciéon requiere de
las capacidades y los mecanismos de financiamiento que
conviertan los planes en acciones. A continuacion se esta-
blecen las capacidades que en materia de financiamiento
tienen los municipios que integran la ZMIPV.

a) Participacion de actores involucrados

Ambos municipios de la ZMIPV muestran capacidades
para desarrollar presupuestos que aseguren la partici-
pacién de los actores involucrados. Por ejemplo, Puerto
Vallarta ha generado condiciones apropiadas para que la
poblacién se involucre en el desarrollo y la ejecucion del
presupuesto, por lo que buena parte del mismo esta des-
tinado al presupuesto participativo. En Bahia de Banderas
también se han generado diferentes mecanismos que
aseguran la eficiencia del presupuesto con que cuenta el
municipio, orientados a la atencién de las necesidades de
la poblacién mediante votacién, sondeo y trabajo con los
lideres de la sociedad civil.

b) Diagnostico de la situacion y definicion de vision
y mandato

Por su parte, a través de las entrevistas se pudo corro-
borar que en ambos municipios existen capacidades para
gestionar y realizar analisis integrales del presupuesto. En
los dos casos llevan a cabo un seguimiento continuo del
presupuesto con que cuentan e identifican con claridad la
estructura y el porcentaje que se destina a cada rubro. En
el caso de Puerto Vallarta aproximadamente tres cuartas
partes del presupuesto se destina a actividades operati-
vas. Sin embargo, en Bahia de Banderas se reconoce de
forma clara que dentro del presupuesto municipal existe
un importante déficit, ya que no se recibe el total de las
aportaciones de los hoteles que existen en la region.

Asimismo, en los dos municipios tienen visiones cla-
ras en relacién con lo que deben enfrentar para mejorar
las condiciones de desarrollo y los presupuestos que se
requieren para ello. En Puerto Vallarta los funcionarios
estdn conscientes de la dependencia que tiene el muni-
cipio con respecto al dinero proveniente de la federacion
(mas de la tercera parte), pero apuestan a un municipio
gue en el futuro cuente con mayor desarrollo y seguri-
dad para sus habitantes. En el caso de Bahia de Banderas

resulta primordial llevar a cabo acciones orientadas a
mejorar la gestion de recursos ante el gobierno fede-
ral con el objetivo de que los impuestos pagados por la
industria hotelera regresen al municipio.

c) Formulacion de politicas y estrategias para la
operacion

Respecto a la operacion, los dos municipios cuentan
con capacidades para que ésta se apoye en el presu-
puesto. En Vallarta existe un monitoreo cercano de parte
de la tesoreria hacia el gasto ejercido en los programas
operativos de cada dependencia; de manera similar, en
Bahia de Banderas existen varios puntos de control que
permiten realizar una conexion adecuada entre lo que se
presupuesta y lo que se gasta en la operacion municipal,
especialmente a partir de los indicadores de la CONAC.

d) Presupuestar, gestionar e implementar

Por otro lado, de acuerdo con las entrevistas realizadas
se verifico que los municipios de la ZMIPV cuentan con
capacidades para conectar el presupuesto con la imple-
mentacion. En el caso de Puerto Vallarta esta actividad se
facilita a través de la existencia de un tablero de control,
mientras que en Bahia de Banderas se realiza de acuerdo
con los parametros y resultados del sistema de indicadores
de la CONAC.

e) Evaluar

Por ultimo y como se ha comentado mas arriba en rela-
cion con el tablero de control y los indicadores de CONAC
existentes en Puerto Vallarta y Bahia de Banderas, res-
pectivamente, ambos municipios realizan actividades de
monitoreo y evaluacion en varias etapas de la gestion
publica municipal, mismas que estan soportadas en sus
respectivos presupuestos municipales.

4.1.2. Capacidades técnicas

4.1.2.1. Institucionalidad metropolitana

La Zona Metropolitana Interestatal de Puerto Vallarta
cuenta con un Consejo Metropolitano creado en 2010,
el cual no ha tenido continuidad debido a las limitaciones
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que los mismos ayuntamientos tienen con respecto a la
toma de decisiones y la coordinacién de programas por
encontrarse en dos estados distintos. En efecto, la mayor
parte de la coordinaciéon metropolitana se da en el orden
estatal de gobierno y los municipios realizan lo que el
estado al que pertenecen determina. Como manifesté un
funcionario publico de Bahia de Banderas, “se requiere
modificar el marco legal, para que las entidades federati-
vas permitan a los municipios conformarse entre sf como
metrépoli”, y que sean éstos los que manejen y ejerzan
los recursos; “se requiere cambiar la norma de operacion
con una sola instancia o figura juridica”. Actualmente es
la ley federal de planeacion del desarrollo la que rige nor-
mativamente los trabajos metropolitanos de esta zona.
Sin embargo, los ayuntamientos sostienen reuniones
periddicas entre si para homologar acciones que se estan
llevando a cabo con financiamiento municipal pero que
tienen alcance o influencia inter-municipal.

4.1.2.2. Planeacion metropolitana

Los ayuntamientos de esta zona metropolitana tienen las
capacidades adecuadas para desarrollar y gestionar planes
y programas en sus respectivos municipios. Puerto Vallarta
cuenta con planes parciales de desarrollo urbano en diez
distritos, asi como el reglamento municipal de zonifica-
cion y el reglamento de construccién. Y si bien Bahfa de
Banderas no tiene todavia planes parciales de desarro-
llo urbano, si cuenta con un plan de desarrollo urbano
y construccion para todo el municipio, mismo que esta
en actualizacion. Sin embargo, en el dmbito metropoli-
tano su pertenencia a estados distintos ha dificultado los
procesos de planeacién conjunta. La zona cuenta con un
plan metropolitano, pero no esta vigente y no se aplica;
fue elaborado por El Colegio de la Frontera Norte durante
2012 y se conoce como el "Programa de ordenamiento
de la Zona Metropolitana Interestatal Vallarta Bahia de
Banderas”.

De cualquier manera, lo que si existe es una visiéon con-
junta para la planeacién y la programacion. Los presiden-
tes municipales, sus cabildos y funcionarios de primer nivel
se relinen periédicamente para identificar problemaéticas
conjuntas, especialmente en materia turistica. Ademas,
estan en proceso de crear una comision intermunicipal
para regularizar las normas y procesos de certificacion de
la gestion administrativa, misma que a su vez podria, en el
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futuro, encargarse de homologar cédigos, normas y pro-
cesos de zonificacion.

4.1.2.3. Financiamiento metropolitano

La ZMIPV recibe recursos del fondo metropolitano desde
2010, pero debido a su caracter interestatal, éstos son
manejados y ejercidos por los gobiernos de los estados
(Jalisco y Nayarit). De acuerdo con la informaciéon propor-
cionada por el ayuntamiento de Bahia de Banderas, la
primera partida fue de 147 millones de pesos, los cuales
no se ejercieron por falta de acuerdo entre los goberna-
dores de los estados y fueron depositados en un fidei-
comiso perteneciente a la delegacion de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes de Jalisco, la cual ya no
existe.

De 2011 a 2016 los fondos se redujeron a 47 millo-
nes al afo aplicados en la construccién de la avenida
Federacién, como la Unica vialidad que conecta a ambos
municipios. Actualmente, el ejercicio de los recursos
depositados en el fideicomiso requiere que ambos muni-
cipios terminen el tramo que les corresponde construir
hasta llegar al rio Ameca, donde se construird un puente.
Bahia de Banderas ya cumplié, no asi Puerto Vallarta ya
que el tramo es mas largo y el trazo de la avenida cruza
zonas habitacionales, situacidon que implica una fuerte
negociacion con los residentes. No obstante, los munici-
pios de esta zona cuentan con las capacidades para desa-
rrollar y ejercer un presupuesto metropolitano y financiar
proyectos propios en caso de que se requiera un trabajo
conjunto para ello.

4.1.2.3. Observancia / monitoreo social

Los municipios de esta zona han desarrollado programas y
cuentan con capacidades (humanas y técnicas) para llevar a
cabo el monitoreo y la evaluacion de la gestidon municipal y
de las acciones previstas en sus respectivos planes de desa-
rrollo. Como ya se comentd, en Puerto Vallarta se cuenta
con un tablero de control y en Bahia de Banderas estas
labores se llevan a cabo con instrumentos establecidos por
la CONAC. Ello permite constatar que existe el potencial
para, en el futuro, desarrollar capacidades técnicas de
monitoreo y observancia. En la actualidad este tipo de labo-
res no se realizan, debido a que los programas metropoli-
tanos no son operados por los municipios, estando a cargo
de los gobiernos estatales de Jalisco y Nayarit.
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4.2. Servicios publicos
Mmunicipales

4.2.1. Abordaje general

Si algo resalta en la opiniéon de los alcaldes de los munici-
pios de la zona metropolitana interestatal es la vision clara
y homogénea que comparten con relacién a los proble-
mas gue enfrentan. Ambos destacaron practicamente las
mismas problematicas: la conectividad entre los dos muni-
cipios, especialmente en materia de transporte publico e
infraestructura vial, la seguridad publica y proteccion civil,
la tenencia de la tierra, la regulacion del crecimiento de
la infraestructura turistica y la planeacion conjunta del
desarrollo. A partir de lo anterior existe una fuerte y clara
tendencia a favorecer la metropolitanizacion de algunos
servicios. El alcalde de Puerto Vallarta empezaria por una
planeacién coordinada de la ZMl, la recoleccién y dispo-
sicion de residuos solidos, la construccién de un rastro
metropolitano y el fortalecimiento de cadenas produc-
tivas. Mientras que el de Bahia de Banderas menciona,
sobre todo, la regulacion del desarrollo urbano, “generar
los mismos cddigos, la zonificacion, unir estos cddigos, los
valores catastrales”, asi como la disposicion de residuos
solidos. Ambos alcaldes comentan también la importan-
cia de realizar labores coordinadas en materia de promo-
cion turistica, aungue coinciden en que este es uno de los
aspectos donde han logrado avanzar de manera conjunta.

En suma, en los dos municipios se reconoce que abor-
dar estos servicios de forma metropolitana podria contri-
buir a hacer mas eficiente la labor de los ayuntamientos
y aprovechar mejor los recursos con los que se cuenta. Lo
anterior implica homologar las leyes de los dos municipios
para poder operar los programas y proyectos adecuados
a través de un instituto o agencia intermunicipal, ya que
la agencia interestatal que existe en la actualidad no ha
funcionado, al ser los gobiernos estatales los que ejecu-
tan los recursos, relegando a los municipios a una posi-
cién secundaria en materia de toma de decisiones. Por
otro lado, los alcaldes de ambos municipios manifestaron
tener una identidad comun, la cual les permite coordinar
acciones conjuntas para mejorar el crecimiento urbano y
ofrecer una mejor experiencia al turismo. Dicha voluntad
de coordinacion ha contribuido a solventar los vacios que
existen en la agencia de coordinacién estatal que ya existe
en materia metropolitana.

4.2.2. Capacidades institucionales para la
gobernanza metropolitana

4.2.2.1. Ordenamiento territorial y medio
ambiente

a) Diagnostico de la situacion general

En los dos municipios existe una dependencia muy similar
encargada del ordenamiento territorial y medio ambiente.
Para el caso de Puerto Vallarta es la direccion de planea-
cion urbana y ecologia, y en Bahia de Banderas la res-
ponsable es la direccion de desarrollo urbano y ecologia.
Por otro lado, los servicios que proveen son practicamente
los mismos en materia de ordenamiento territorial: regu-
larizacién de tenencia de la tierra (colonias), planeacion
para regular el crecimiento urbano, expedicién de dicta-
menes (de habitabilidad), revision de la aplicacion de leyes
y reglamentos de construccién, entre otros. En cuanto a
los temas medioambientales, los funcionarios de Bahia de
Banderas expusieron con claridad los servicios que se ofre-
cen, como educacién ambiental, prevencion y atencién de
emergencias ecoldgicas, sanciones a la tala clandestina,
planeacion y ejecucion de acciones de mejora del medio
ambiente y rehabilitacién de ecosistemas.

En cuanto a los recursos humanos, econémicos y tecno-
l6gicos, y a diferencia de las otras zonas metropolitanas,
los ayuntamientos de la ZMI los consideran suficientes y
adecuados para llevar a cabo las labores relativas al orde-
namiento territorial y la conservacion del medio ambiente.

b) Diagnostico de las capacidades de prestaciéon de
servicios publicos

Las dependencias encargadas del ordenamiento terri-
torial y el medio ambiente en ambos municipios cuentan
con un orden similar en el organigrama de los ayunta-
mientos, ya que dependen directamente de la presidencia
municipal. Asimismo, se observa que el Unico municipio
con mecanismos en los que participan actores externos es
Puerto Vallarta, a través del consejo municipal de desarro-
llo urbano, donde colaboran algunos grupos de expertos,
asesores y sectores sociales clave en el municipio.

Por su parte, los dos municipios perciben que los recur-
sos para la prestacion de los servicios son suficientes
tanto desde el punto de vista técnico del personal como
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financieramente hablando. Igualmente, existe disposicion
de ambos ayuntamientos para avanzar en la metropolita-
nizacién de los servicios que tienen que ver con el ordena-
miento territorial y el medio ambiente, aunque la principal
preocupacion se relaciona con la elaboracién conjunta de
una normatividad que la vuelva factible. Como comento
un funcionario de Puerto Vallarta, “es la misma bahia, lo
Unico que divide es el rio, entonces es importante crear
planes en comun, para tener un ordenamiento de uso de
suelo, empezar a metropolitanizar”. También se reconoce
que para preservar el paisaje caracteristico de la regién y
el resto de los atractivos turisticos, la ZMI debe incorporar
estrategias y programas que permitan impulsar a la region
como un destino sustentable.

4.2.2.2. Equipamiento y mantenimiento del
espacio publico

a) Diagnostico de la situacion general

En materia de limpieza y mantenimiento de calles, par-
ques y jardines, ambos municipios dividen administrati-
vamente y realizan las actividades de forma muy similar:
aseo publico se encarga de la limpieza de las calles y las
areas de parques y jardines realizan las labores de lim-
pieza y mantenimiento de éstos. Asimismo, los niveles
de cobertura en ambos tipos de servicios son parecidos
para ambos municipios. En el caso de parques y jardines
la cobertura es cercana a 100%, aunque los funcionarios
de Puerto Vallarta comentaron que resulta dificil mante-
nerse en dicho estandar debido a que existen mas de 700
parques municipales. En el caso de las calles se cuenta
con una cobertura de 90% en Vallarta y de 80 a 85% en
Bahia de Banderas, si bien en este municipio comentaron
que en el caso de las colonias populares la cobertura se
reduce a 75%.

En ambos municipios se manifestd que los recursos con
los que se cuenta son insuficientes; en el caso de Puerto
Vallarta se requiere incrementar el personal un 10%, y
el equipo se encuentra en mal estado. Por su parte, en
Bahia de Banderas los parques y jardines no cuentan
con el mobiliario e infraestructura necesarios para que la
poblacion haga uso pleno de ellos. En este municipio han
recurrido a que las empresas locales aporten entre 35 y
65% de los recursos econdémicos que se requieren para la
limpieza y mantenimiento de las calles, los parques y los
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jardines. No obstante, en los dos municipios se considera
que el trabajo que realiza el personal encargado de estas
labores es adecuado y de calidad.

b) Diagnostico de las capacidades de prestaciéon de
servicios publicos

En ambos municipios las areas que se encargan de la
limpieza y el mantenimiento de las calles, parques vy jar-
dines tienen una relacién directa con la presidencia muni-
cipal. Por otro lado, Bahia de Banderas ha desarrollado
algunos mecanismos para involucrar a la ciudadania en las
labores de limpieza de las calles y jardines de las colonias y
barrios del municipio. Como comenta un funcionario, “se
organizan jornadas de limpieza en varios fraccionamien-
tos y, por lo menos una vez al mes junto con el personal
del municipio, realizamos limpieza, con la participacion de
los mismos vecinos”. Este tipo de esquemas no existen en
Puerto Vallarta.

Se observa que la similitud que existe entre las estructu-
ras del &rea de equipamiento y mantenimiento del espacio
publico en ambos municipios podria facilitar la coordina-
cion de las acciones desde un enfogue metropolitano.
Sin embargo, existen opiniones diferentes acerca de ello.
Mientras que los funcionarios responsables del servicio en
Puerto Vallarta (aunque no el alcalde) piensan que podria
dificultar aln mas las labores, en Bahia de Banderas se
considera que la metropolitanizacién podria hacer mas
eficiente la prestacion de los servicios.

4.2.2.3. Recoleccion y disposicion final de los
residuos solidos

a) Diagnostico de la situacion general

La recoleccién y disposicion final de los residuos sélidos
tiene estructuras administrativas distintas. En Puerto
Vallarta ambos servicios estan concesionados a una
empresa privada, la cual realiza la recoleccion tanto
domeéstica como a grandes generadores (hoteles y res-
taurantes), para después llevar a cabo la disposicion final
en un relleno sanitario. En Bahfa de Banderas el area de
recoleccién esta dividida en dos: del boulevard hacia la
playa esta concesionada a una empresa privada (GIRRSA),
y de la carretera hacia la sierra se encarga el municipio.
Ambos tipos de recoleccién realizan la disposicién final en
un relleno sanitario. En este sentido, en Bahia de Banderas
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la concesion es parcial y la division de labores es territorial;
en el caso de Puerto Vallarta es funcional. Por otro lado,
los niveles de cobertura de la recoleccién y disposicion
final de los residuos en ambos municipios son cercanos
a90%.

A pesar de que las empresas son las que aportan los
recursos, en ambos municipios se considera que son insu-
ficientes ya que cuando se genera alguna contingencia la
prestacion de servicios se vuelve ineficiente y compleja.
Sin embargo, los funcionarios de los dos ayuntamientos
consideran que los recursos humanos son suficientes y
poseen las competencias requeridas para la prestacion de
los servicios. En Puerto Vallarta se han generado algunos
mecanismos para que la poblacién, en especial las empre-
sas turisticas, contribuyan a separar los residuos sélidos.

b) Diagnostico de las capacidades de prestaciéon de
servicios publicos

En ambos municipios las direcciones de servicios
publicos supervisan la prestacion de estos servicios. Sin
embargo, debido a que éstos se encuentran concesiona-
dos en distintos grados a empresas privadas, los ayunta-
mientos no siempre pueden incidir en las acciones que
llevan a cabo dichas empresas. Esto es particularmente
cierto en Puerto Vallarta, donde existe un constante
reclamo por parte de la ciudadania a causa de la ineficien-
cia de las empresas concesionarias en la labor de recolec-
cion de residuos sélidos. Por otro lado, se considera que
la infraestructura fisica es suficiente y el personal resulta
adecuado, pero no deja de persistir la percepcion entre
los funcionarios de ambos municipios que su margen de
maniobra se reduce en cuanto a la toma de decisiones
relacionada con los servicios debido a los compromisos
establecidos con los concesionarios, especialmente ante
situaciones de contingencia o situaciones no previstas.

Quiza por ello en los dos municipios se considera que
una posible solucién es la metropolitanizacion del servi-
cio, ya que esto podria contribuir a prestarlo no solo de
manera mas eficiente sino a mejorar las labores durante
las contingencias que se presentan, utilizando ademas un
solo relleno sanitario. Sin embargo, para ello se requiere
sortear una serie de obstaculos legales derivados de las
concesiones y convenios que ya han sido firmados.

En el plano metropolitano, las acciones para mejorar el
servicio podrian contemplar tres frentes: el primero tiene
que ver con la sensibilizacién de la poblaciéon sobre el
manejo adecuado de los residuos sélidos en las viviendas y
negocios; el segundo tiene que ver con el establecimiento
de reglas y normas adecuadas que contribuyan a mejorar
y ampliar las labores de las empresas concesionarias; y el
tercero se relaciona con el fortalecimiento de los ayunta-
mientos para facilitar las labores de las empresas durante
los periodos de contingencia.

En general, estas acciones y la fuerte tendencia a esta-
blecer un relleno sanitario metropolitano requeririan
homologar las leyes y reglamentos municipales para per-
mitir una mayor autonomia y toma coordinada de deci-
siones dentro de esta zona metropolitana en materia de
recoleccion y disposicion final de los residuos sélidos.

4.3. Conclusionesy
recomendaciones de la Zona
Metropolitana Interestatal de
Puerto Vallarta

En la Zona Metropolitana Interestatal de Puerto Vallarta se
cuenta con capacidades funcionales desarrolladas para la
organizacién y la gobernanza municipales en materia de
rendicion de cuentas y gasto. Sobresalen en ambos muni-
cipios los mecanismos de control destinados a la gestion
municipal (particularmente en materia presupuestal) y los
procesos de rendicion de cuentas. Asimismo, en los dos
ayuntamientos fue posible observar la existencia de fun-
cionarios con un amplio conocimiento y experiencia en la
gestion publica municipal.

En materia de capacidades técnicas para la metropoli-
tanizacioén, el principal obstaculo que se presenta en esta
zona es su caracter interestatal, ya que si bien es con-
siderada una zona metropolitana desde 2000 y cuenta
con recursos del fondo metropolitano desde 2010, en la
practica han sido los gobiernos estatales y no los munici-
pales los que ejercen los recursos. La zona cuenta con un
consejo metropolitano creado en 2010, mismo que no ha
tenido continuidad debido a las limitaciones que enfren-
tan los ayuntamientos respecto a la toma de decisiones
y la coordinacién de programas por encontrarse en dos
estados distintos. Asi, la mayor parte de la coordinacién
metropolitana se da en el orden estatal de gobierno.
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En materia de planeaciéon existe documentacion per-
tinente para el desarrollo de la metrépoli, como el
“Convenio de coordinacién para planear y regular con-
juntamente el desarrollo urbano y regional sustentable en
los municipios conurbados de Puerto Vallarta del estado
de Jalisco y Bahfa de Banderas del estado de Nayarit”,
y el “Programa de ordenamiento de la zona metropoli-
tana interestatal Puerto Vallarta - Bahia de Banderas”. Sin
embargo y de acuerdo con el punto de vista de los fun-
cionarios de estos dos municipios, al convenio no se le ha
dado seguimiento y el programa no ha sido un referente
para la toma de decisiones y no se ha actualizado.

Por su parte y en cuanto al financiamiento metropoli-
tano, de manera reciente todos los recursos del fondo se
han aplicado en la construccion de la vialidad Federacion
gue une a ambos municipios a uno y otro lado del rio
Ameca, la cual no ha sido finalizada en el lado de Puerto
Vallarta por algunos problemas de asentamientos huma-
nos. En este sentido, poco se ha hecho por emprender
otro tipo de proyectos que le den mayor caracter metro-
politano a esta zona, sobre todo a partir de diagnosticos
gue ya se tienen sobre los rubros en los que habria que
trabajar, tales como la clasificacion homogénea de los
usos de suelo (a partir de un codigo), el mejoramiento de
la conectividad terrestre y el transporte publico intermu-
nicipal. Destaca el hecho de que si bien ambos munici-
pios cuentan con las capacidades necesarias para llevar a
cabo el monitoreo y la evaluacién de la gestion municipal
y de las acciones previstas en sus respectivos planes de
desarrollo, en materia metropolitana ello no se ha ejercido
debido a que son actividades realizadas por los estados.

Ademas de la vocacion turistica de esta zona, los alcal-
des también consideraron gue los temas de conservacion
del medio ambiente, la regularizacién de la tierra, el esta-
blecimiento de cédigos urbanos comunes, la seguridad
publica y la movilidad y el transporte publico eran sus-
ceptibles de metropolitanizarse. Ademas, es en esta zona
donde se observan las mayores capacidades y recursos
para la prestacién de los servicios publicos municipales
bajo estudio, si bien en ambos municipios se considerd
que los actuales recursos para la limpieza y manteni-
miento de calles, parques y jardines resultan insuficien-
tes. En materia de metropolitanizacién, los funcionarios
municipales consideraron que es viable llevarla a cabo en
el servicio de ordenamiento territorial y medio ambiente,
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aunque la principal preocupacion es la elaboracién de
una normativa conjunta que la vuelva factible. También
consideraron importante analizar la metropolitanizacién
del servicio de recolecciéon y disposicion de los residuos
solidos, pero ello requiere sortear una serie de obstaculos
legales derivados de la existencia de concesiones en el ser-
vicio y de convenios ya firmados.

A partir de estos hallazgos, la principal recomendacién
es emprender un esfuerzo de coordinacion interguber-
namental entre los estados de Nayarit y Jalisco con los
municipios de Puerto Vallarta y Bahia de Banderas. Para
ello se puede instalar una mesa de coordinacion (o apro-
vechar los mecanismos que ya han existido para este
efecto) que involucre a los cuatro entes gubernamentales,
y convocada, en un inicio, por una entidad federal (como
la Secretaria de Turismo) o un organismo de la sociedad
civil o empresarial, con el objetivo de acercar los intereses
comunes que existen en la zona e iniciar un didlogo que
coloque los instrumentos para avanzar en la coordinacién
metropolitana.
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La vida metropolitana se ha vuelto una realidad en muchos
conglomerados urbanos del pafs, independientemente de
los esquemas existentes a nivel institucional. Sin embargo,
son justamente los arreglos institucionales los que pueden
facilitar o inhibir que el desarrollo de una metrépoli posi-
bilite las mejores condiciones de vida para sus habitan-
tes. En ciudades grandes como el Area Metropolitana de
Guadalajara las autoridades estatales y de los municipios
que conforman dicha area se encuentran, la mayoria de
las veces, a contracorriente en la gestion de los problemas
que se presentan en la urbe. La situacion se complica ante
la falta de consolidacion de los mecanismos instituciona-
les y de planeacion y financiamiento existentes en materia
de gestion metropolitana.

Esta experiencia puede resultar reveladora para otras
ciudades del estado de Jalisco. En los tres casos inclui-
dos en este estudio, las areas urbanas de Ocotlan, Ciudad
Guzman y Puerto Vallarta no presentan la extension de
las problematicas que aquejan al Area Metropolitana de
Guadalajara. Pero ello no quiere decir que no existan pro-
blemas propios del crecimiento urbano que se ha susci-
tado en estas ciudades durante los Ultimos afos y que, en
algunos casos, son compartidos por todos los municipios
de estas zonas. Al mismo tiempo, todas ellas se encuen-
tran ante una oportunidad inmejorable para empezar a
trazar un destino metropolitano comun, a través del apro-
vechamiento de capacidades que se encuentran presentes
en los municipios de forma individual y que convendria
potenciar a una escala mayor.

En este sentido, los principales hallazgos de este estu-
dio dan cuenta de los problemas y oportunidades ante los
gue se encuentran las zonas metropolitanas de Ocotlan,
Ciudad Guzman y Puerto Vallarta. Uno de los mas reve-
ladores tiene que ver con el hecho de que los municipios
de las tres zonas presentaron capacidades institucionales
adecuadas para la gestion relacionada con el ejercicio
del gasto y la rendicién de cuentas (véase el cuadro 1 del
anexo 1). Y si bien existen diferencias (algunas importan-
tes) entre municipios con respecto a sus capacidades insti-
tucionales y financieras de provisién de servicios publicos
municipales dentro de cada zona metropolitana, un factor
comun en todas ellas tiene que ver con la opinién positiva
acerca de las ventajas que conllevaria realizar gestiones
metropolitanas para uno o varios de los servicios publi-
cos bajo andlisis. En efecto, otro hallazgo importante del
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estudio tiene que ver con la apertura existente entre los
tomadores de decision municipales con respecto a las
potencialidades de la metropolitanizacion. Ello se vio de
manera muy clara entre los alcaldes (véase el cuadro 3
del anexo 2), pero lo mismo puede decirse de muchos de
los funcionarios publicos municipales responsables de la
dotacion de los distintos servicios.

Esto resulta relevante ya que en ocasiones se tiene la
percepcion de gue los municipios presentan atrasos con-
siderables e infranqueables para realizar actividades de
gestion, planeacion, programacion, presupuestacion vy
evaluacion en materia de recursos publicos, por un lado, y
de monitoreo, supervision y transparencia de las acciones
de gobierno, por el otro. Y si bien es cierto que no todos
los municipios presentaron grados homogéneos de desa-
rrollo en este tipo de actividades, lo que puede afirmarse
es que en todos ellos se encontraron personas con capaci-
dad para llevar a cabo procesos y rutinas en la mayoria de
las tareas de gestion municipales.

Con esto no se quiere decir, desde luego, que no exis-
tan carencias importantes. También se observd la nece-
sidad de cumplir varios requisitos para iniciar y lograr
una metropolitanizacion efectiva. Dos de ellos son de
tipo institucional y financiero, ya que en las tres zonas
metropolitanas existen pendientes en este sentido que
requieren atenderse para iniciar o consolidar las tareas
de metropolitanizaciéon. El caso que requiere un mayor
impulso es el de Ciudad Guzman; al no estar considerada
como zona metropolitana por parte de la federacion, no
tiene acceso a recursos provenientes del fondo metropo-
litano. Pero igualmente se requieren acciones dentro de
las otras zonas. En el caso de Ocotlan se necesita reac-
tivar la actividad de la planeacion metropolitana y echar
a andar instancias que todavia no existen, como la Junta
de Coordinacion Metropolitana. Y en el caso de Puerto
Vallarta resulta muy importante que se reactiven las reu-
niones entre los estados de Nayarit y Jalisco y los munici-
pios de Bahia de Banderas y Puerto Vallarta para disefar
esquemas que posibiliten que estos municipios cuenten
con mayor autonomia y capacidad de decisién en materia
de gestion metropolitana (véase el cuadro 2 del anexo 1).
En efecto, si algo comparten las tres zonas metropolita-
nas en materia de capacidades técnicas para la gestion
metropolitana es el reconocimiento de que ésta no solo
requiere de planeacién e instituciones, sino también de
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recursos financieros que permitan instalar capacidades
institucionales y de infraestructura que no estan nece-
sariamente presentes en todos los municipios de las tres
zonas metropolitanas

Con todo, este marco de capacidades institucionales
presenta una oportunidad. Revela que, en mayor o menor
medida, al interior de cada municipio existen personas,
normas y procesos que podrian adaptarse para llevar a
cabo tareas relacionadas con la institucionalizacion, la pla-
neacion, el financiamiento y la evaluacion de una gestién
de corte metropolitano. Para ello se requeririan esfuerzos
en al menos tres sentidos. En primer término, resultaria
importante que un ente de gobierno ejerciera un lide-
razgo que impulsara las acciones de institucionalizacion
y consolidacion metropolitanas que estan aun pendientes
de llevarse a cabo (podria ser un municipio o una enti-
dad del gobierno estatal). En el caso de Puerto Vallarta
el reto tendria que abordarse de una manera particular
por el hecho de ser una zona metropolitana interestatal.
En tal sentido, una agencia federal que asumiera la tarea
de continuar con los esfuerzos de metropolitanizacion o
una mesa de coordinacién integrada por los gobiernos de
Nayarit y Jalisco y los municipios de Bahia de Banderas
y Puerto Vallarta, que asumiera dicho rol, podria ser el
primer paso para que en el mediano plazo se contara con
las instituciones necesarias para una vida metropolitana.

En segundo término, seria relevante visualizar las accio-
nes o los servicios publicos que en cada zona resultan mas
relevantes para la metropolitanizacién, y tomarlos como
un incentivo que motive las gestiones necesarias para lle-
varla a cabo. A través del presente estudio se pudo corro-
borar la viabilidad de ello en algunos de estos servicios. Por
ejemplo, en el caso de la Zona Metropolitana de Ocotlan
existe acuerdo entre los funcionarios publicos municipa-
les acerca de la posibilidad de metropolitanizar el servicio
relativo a la disposicion final de los residuos solidos.

En la Zona Metropolitana de Ciudad Guzman se cons-
tato la viabilidad de una gestion metropolitana relativa al
servicio de limpieza y mantenimiento de parques y jardi-
nes. Y en la Zona Metropolitana Interestatal de Puerto
Vallarta hay consenso entre funcionarios sobre la impor-
tancia de establecer una normatividad conjunta que
vuelva factible la metropolitanizacion de distintos servicios
relacionados con el ordenamiento territorial y el medio
ambiente (véase el cuadro 4 del anexo 2). Ademas, en

todas las zonas metropolitanas existen servicios adiciona-
les a los incluidos en este estudio que resultan suscepti-
bles de metropolitanizarse, de acuerdo con la opinién de
los propios alcaldes. Destaca el tema de la conectividad
entre los municipios de todas las zonas, el cual es visto
como un asunto metropolitano de relevancia especial por
los problemas de movilidad y transporte que ya se perci-
ben en ellas (véase el cuadro 3 del anexo 2).

Finalmente, en el caso de los servicios publicos munici-
pales resultaria importante no solo implantar los planes y
las agencias requeridas para una gestion metropolitana,
sino disponer de los recursos financieros que la vuelvan
operativa dentro del contexto de cada zona. Es verdad
que ello depende, en buena medida, del tipo de servi-
cio publico que haya sido considerado como mas factible
para iniciar una gestiéon metropolitana. Pero independien-
temente del servicio de que se trate, no se concibe una
realidad metropolitana de largo plazo sin recursos o un
presupuesto que la sustente en el corto y mediano plazo.
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Cuadro 1. Capacidades funcionales de las zonas metropolitanas segun las dimensiones de
la gobernanza metropolitana

Capacidades

funcionales

ZM Ciudad Guzmén

Institucionalidad metropolitana

ZMI Puerto Vallarta

Participacion de
actores involucra-
dos

Los municipios cuentan con las
capacidades necesarias para involucrar
ala sociedad civil de forma activa

en la rendicion de cuentas y el gasto
publico, sobre todo a partir de direc-
ciones y departamentos enfocadas en
promover la transparencia.

En los tres municipios se desarro-
[laron mecanismos para incluirala
poblacién y a las direcciones de los
ayuntamientos en la formulacion de
los planes y politicas municipales. En
G6mez Farias se manifestd la necesi-
dad de mejorar dichos mecanismos,
mientras que en Zapotlan el Grande
se apuesta por institucionalizar los
procesos de participacion.

Los tres municipios cuentan con la
capacidad para la rendicion de cuentas
y lo que implica en cuanto a documen-
tacion de los procesos de gestiény

la integracién de indicadores para la
rendicion de cuentas horizontal.

Los dos municipios que integran la
ZMIPV tienen la capacidad funcio-
nal para desarrollar mecanismos y
construir consensos que aseguren la
participacién de los actores involucra-
dos en la definicién de las politicas
municipales, la actualizacion de

los reglamentos y el monitoreo y la
evaluacion de los planes.

Diagndstico de la
situacién y defi-
nicién de vision y
mandato

Los tres municipios demuestran capa-
cidades para establecer un diagndstico
de la situacion y definicion de visién

y mandato en materia institucional,
relacionado con las politicas de
rendicion de cuentas y gasto, a partir
de las demandas y necesidades de la
poblacién.

Los tres municipios estan alineados

a los procesos de transparencia,
rendicion de cuentas, participacion
activa de la ciudadania y evaluaciones
constantes, lo que permite priorizar las
acciones de forma equitativa.

Los municipios tienen, también, una
visién clara sobre como enmarcar, ges-
tionar e interpretar andlisis integrales
del entorno de los mecanismos de
rendicion de cuentas para fomentar
horizontalidad, aunque con enfoques
diferentes; en Poncitlén se procura
sensibilizar a los funcionarios ptblicos
e impulsar la participacion en los
procesos de planeacién, mientras que
en Jamay el enfoque estd orientado a
cumplir con las regulaciones y regla-
mentaciones en materia de rendicion
de cuentas, transparencia y planeacién
municipal.

Los tres municipios cuentan con

las capacidades para gestionar un
analisis integral del marco legal de las
politicas publicas y de los mecanismos
de rendicién de cuentas, de manera
alineada con los ordenamientos lega-
lesy en la bisqueda constante para
actualizarlos y cumplir con los criterios
de INAFED.

Asimismo, los tres municipios cuentan
con la capacidad de crear visiones
institucionales para la elaboracién

de politicas y de mecanismos de
rendicién de cuentas, aunque con
prioridades distintas.

En cuanto al diagnéstico de la
situacién y definicion de mandato en
materia institucional, se observaron
capacidades robustas en ambos
municipios; existe una buena gestion
del marco legal y las politicas publicas,
ademés de capacidades bien estable-
cidas para crear una visién de politicas
y mecanismos justos y equitativos.

Las capacidades para enmarcary
gestionar e interpretar un analisis inte-
gral del entorno de los mecanismos
de rendicidén de cuentas son distintos
en cada gobierno municipal; en
Puerto Vallarta estén orientados a dar
una respuesta efectiva a la demanda
ciudadana, mientras que en Bahia de
Banderas se alinean a lo establecido
por la CONAC.

Ambos municipios cuentan con
instancias con mecanismos robustos
de rendicién de cuentas, como la
contraloria social en Puerto Vallarta y
la direccién de contraloria y desarrollo
administrativo en Bahia de Banderas.
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Los municipios han llevado a cabo ac-
ciones en materia de desarrollo y ges-
tién de mecanismos de rendicién de

cuentas, transparencia y alineamiento

de la accién publica a los planes de de-

sarrollo municipal, los cuales estan a
su vez alineados a los ordenamientos
de los programas federales.

Los tres municipios cuentan con las fa-
cultades y el personal para presupues-
tar gestionar e implementar distintas
politicas municipales; sin embargo,
enfrentan dificultades para adecuar el
presupuesto a las demandas especifi-
cas de los ayuntamientos.

Cuentan con direcciones o departa-
mentos para desarrollar, gestionar
y hacer cumplir mecanismos de
rendicion de cuentas.

En los tres municipios existen capa-
cidades para llevar a cabo politicas y
mecanismos para realizar actividades
de monitoreo y evaluacién sobre el
ejercicio de la funcion pablica; Jamay
ha demostrado tener mayores avances
debido a la capacidad de gestion

de los mecanismos de rendicién de
cuentas.

Los tres municipios cuentan con las ca-
pacidades necesarias para desarrollar
mecanismos que provean referentes
tanto para la operacion del desarrollo
municipal como para asegurar la
formulacién de estrategias claras y
transparentes, orientadas a atender las
demandas de la ciudadanfa.

Se observaron capacidades para el de-
sarrollo de politicas y mecanismos que
promuevan un acercamiento hacia la
presupuestacion y la implementacién,
sobre todo en Zapotlan el Grande y
Zapotiltic, donde han implementado
modelos de presupuestacién basados
en resultados y modelos de gestién
basados en indicadores, respectiva-
mente.

En los tres municipios se reconocid
que se cuenta con la capacidad para
desarrollar mecanismos para el moni-
toreo y la evaluacion, aunque Gémez
Farfas es el municipio que presenta
menores avances.

Planeacién metropolitana

Los tres municipios cuentan con la
capacidad de involucrar a las depen-
dencias municipales y a los sectores

Los tres municipios muestran
capacidades para desarrollar planes

de la sociedad civil competentes en los | y programas que asequren la parti-

procesos de planeacion municipal.

Existen también antecedentes
exitosos de planeacion territorial con
AIPROMADES.

cipacién, la cual debe partir (segtin
lo observado) de las demandas de la
ciudadania.

Ambos municipios cuentan con
capacidades para desarrollar politicas
y mecanismos que se constituyan en
un referente para la operacion.

En cuanto a la existencia de capacida-
des para desarrollar mecanismos de
rendicién de cuentas que aseguren
la formulacién de politicas claras y
transparentes, se reconocié que los
dos municipios cuentan con dichas
capacidades.

Ambos municipios cuentan con capa-
cidades para el desarrollo de politicas
y Mecanismos que promuevan un
acercamiento hacia la presupuestacién
y laimplementacién, a partir de la
existencia de un equipo de personas
capacitado para estas tareas.

Igualmente, en los dos municipios
se cubre el ciclo de gestién para la
adecuada rendicion de cuentasy se
siguen procedimientos de caracter
integral.

Ambos municipios cuentan con capa-
cidades para desarrollar mecanismos
para el monitoreo y la evaluacién; en
Puerto Vallarta se cuenta con una ins-
tancia responsable de estas tareas y en
Bahia de Banderas se cuenta con un
sistema de monitoreo y evaluacién de
la aplicacion de los recursos piblicos
para la transparencia y la rendicion
de cuentas que ha sido reconocido
por la SHCP, ocupando el sexto lugar
nacional en este rubro.

Los dos municipios tienen procesos
que garantizan la participacion

tanto de los funcionarios como de la
ciudadania. En Puerto Vallarta a través
de enlaces ciudadanos y en Bahia de
Banderas a través de la participacién
de diversos consejos.
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Capacidades

funcionales

Diagnéstico de la
situacién y defi-
nicion de vision y

Los tres municipios tienen las
capacidades necesarias para gestionar
un anélisis integral de los planes y
programas municipales, aunque con
dindmicas particulares en cada uno.
En Ocotlén y Poncitlén los procesos

ZM Ciudad Guzmén

En los tres municipios de la ZMCG

se tiene claridad para gestionar un
andlisis integral de la planeacién y

la programacién de sus respectivos
municipios. En Zapotlan el Grande y
Zapotiltic se han realizado diag-
ndsticos con el fin de reconocer las
probleméticas més relevantes como
un punto de partida para los planesy
programas municipales.

ZMI Puerto Vallarta

En ambos municipios se han desa-
rrollado capacidades para gestionar
analisis integrales de los planesy
programas; ademas, se cuenta con
procesos de consulta ciudadana para
la elaboracién de éstos en los que par-
ticipan funcionarios de todas las areas
en el diagndstico, propuesta y puesta

mandato . . . en marcha. También existe una visién
tienden a ser mas centralizados, y en - -
Jamay existe una mayor coordinacién imi i isig i para la planeacion y a programacién
2l interior del avuntamiento Asimismo, existe una vision propia que no se queda (nicamente en los
y : parala pIangaaor! yla programacion | planes de desarrollo municipal, sino
ya que se evidencia que las dindmicas ' qye se incorporan programas con
soqales y econémicas en la .Z,MCG enfoque en el turismo.
exigen procesos de planeacion y
programacién conjunta.
En los tres municipios los planesy
programas constituyen referentes En ambos municipios se reconoce que
importantes para la operacién, aunque los planes y programas son un referen-
con distintos matices; en Ocotlan se te constante para la operacion. En el
» han centrado en asegurar la prestacién caso de Puerto Vallarta, los programas
Formulacién

de politicasy
estrategias para
la operacién

efectiva de los servicios publicos
basicos; en Poncitlan el enfoque es la
sensibilizacion de los servidores pa-
blicos, adecuar las reglamentaciones
del ordenamiento urbano y tomar en
cuenta los factores socioculturales. En
Jamay, la planeacidn es el eje rector
de todas las acciones en el municipio.

Se reconocid que los planes de desa-
rrollo municipal son un importante
referente para la operacién en cada
uno de los municipios.

derivados de la planeacién son el
modelo de gestion, mientras que

en Bahia de Banderas la planeacién
contempla acciones y programas en
el largo plazo (20 afios) y constituyen
un referente cotidiano de la accion
publica.

Presupuestar,
gestionare
implementar

Ocotldn y Jamay cuentan con la capa-
cidad de desarrollar una planeacién
asociada a la presupuestacién en las
direcciones o departamentos; lo cual,
en Poncitlan representa un reto, ya
que la planeacion relacionada con el
presupuesto se encuentra centrali-
zada.

Los tres municipios Ilevan a cabo
funciones para desarrollar planes y
programas que se acerquen a la presu-
puestacion e implementacion, aunque
con diferentes enfoques.

En el caso de Zapotlan el Grande

el presupuesto esta orientado a
resultados, en Zapotiltic se ha procu-
rado asegurar un proceso de gestion
basado en indicadores y en Gomez
Farfas no se cuenta con el personal
capacitado para desarrollar los planes
y programas adecuados.

Los municipios cuentan con las capaci-

dades e instrumentos adecuados para
trasladar las propuestas de sus planes
y programas a acciones concretas
dentro de los presupuestos.
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Evaluar

Participacion de
actores involucra-
dos

Diagnéstico de la
situacion y defi-
nicién de vision y
mandato

En los tres municipios se cuenta con
las capacidades necesarias para la eva-
luacién y el monitoreo en materia de
planeacion; el caso mas destacado es
el de Jamay, donde se tiene claridad
respecto a los mecanismos necesarios
y los resultados que se requieren para
|a tarea. Hay que resaltar la cultura

de monitoreo que existe en los tres
municipios a partir de los ejercicios
realizados por el INAFED.

Zapotlan el Grande y Zapotiltic consi-
deran algunas acciones y programas
para el monitoreo y la evaluacién

de los programas que se ejecutan

en ambos municipios. En el caso de
Gomez Farfas, no se han desarrollado
estas capacidades debido a la carencia
de personal capacitado.

Financiamiento metropolitano

En los tres municipios resulta notoria
la necesidad de involucrar a los actores
fuera del gobierno y de que participen
durante los procesos de elaboracion
de los presupuestos.

El abordaje del presupuesto de forma
integral en los municipios es muy
complejo ya que existen visiones muy
diversas que no permiten generar
capacidades claras para gestionar un
analisis integral del presupuesto. En
donde existe mayor claridad en es la
vision que se tiene para el desarrollo e
implementacion del presupuesto (con
la posible excepcién de Poncitlan).

Zapotlan el Grande y Gomez Farias
estdn tomando parte en laimplemen-
tacion de programas que contemplan
la inclusién de la poblacién en
algunas de las decisiones que se
toman en sus municipios a través del
presupuesto participativo. En el caso
de Zapotiltic, se han enfocado a escu-
char las necesidades de la poblacién,
aunque no necesariamente exista un
involucramiento de la misma en los
procesos de planeacion.

Zapotlan el Grande y Zapotiltic
cuentan con una vision clara de cémo
gestionary hacia donde orientar el
desarrollo, la ejecucidn y la evaluacién
de la planeacion del presupuesto, una
situacion muy diferente a la de Gomez
Farfas donde no se cuenta con el
personal capacitado y los recursos eco-
ndmicos suficientes para desarrollar la
planeacién del presupuesto.

En ambos municipios se pudieron
observar capacidades para desarrollar
programas para el monitoreo y la eva-
luacion. En Puerto Vallarta se generd
un tablero de control que permite dar
seguimiento a las acciones y en Bahia
de Banderas las labores se llevan

a cabo a partir de los instrumentos
generados por la CONAC.

Ambos municipios cuentan con las
capacidades necesarias para desa-
rrollar presupuestos que aseguren la
participacién de los actores involu-
crados. Puerto Vallarta ha generado
condiciones apropiadas para que la
poblacion se involucre en el desarrollo
y la ejecucion del presupuesto, mien-
tras que en Bahia Banderas se crearon
mecanismos que aseguran la eficien-
cia del presupuesto con que cuenta

el municipio, orientados a la atencién
de las necesidades de la poblacién
mediante diversos instrumentos.

En ambos municipios existen capaci-
dades para gestionar y realizar anélisis
integrales del presupuesto, dandose
un seguimiento continuo del presu-
puesto con que cuentan. Igualmente,
se identifica con claridad la estructura
presupuestal y el porcentaje que se
destina a cada rubro.

Ambos municipios tienen visiones
claras en relacién con lo que deben
enfrentar para mejorar las condiciones
de desarrollo y los presupuestos que
se requieren para ello.
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Capacidades

funcionales

Formulacion
de politicas y
estrategias para
la operacion

Los tres municipios cuentan con las ca-

pacidades necesarias para desarrollar
presupuestos que provean un referen-
te para la operacion. En Ocotldn dicho
referente es la tesoreria municipal;

en Poncitlén estd en la presidencia
municipal y el cabildo; y en Jamay

es la direccion de planeacion para el
desarrollo y la contraloria municipal.

ZM Ciudad Guzmaén

En este aspecto, nuevamente Zapotlan
el Grande y Zapotiltic dan cuenta del
desarrollo de las capacidades necesa-
rias para la formulacion de politicas

y estrategias para la operacién. Sin
embargo, en Gomez Farias el desa-
rrollo de estas funciones es una tarea
pendiente en el municipio.

ZMI Puerto Vallarta

Los dos municipios cuentan con
capacidades para que la formulacién
de politicas y estrategias se apoye

en el presupuesto. En Puerto Vallarta
existe un monitoreo cercano por parte
de la tesoreria hacia el gasto ejercido
en los programas operativos de cada
dependencia; mientras que en Bahfa
de Banderas existen varios puntos
de control que permiten realizar una
conexién adecuada entre lo que se
presupuesta y lo que se gasta en la
operacién municipal, a partir de lo
establecido por la CONAC.

Presupuestar,
gestionar e
implementar

Los tres municipios cuentan con la
capacidad de entrelazar el desarrollo
del presupuesto a una estrategia de
implementacion, aunque por distintas
vias.

En los tres municipios se observan ca-
pacidades para desarrollar presupues-
tos que favorezcan la implementacidn
de programas, aunque por distintas

vias como se menciond anteriormente.

Los dos municipios cuentan con capa-
cidades para conectar el presupuesto
con la implementacion; en Vallarta a
través de un tablero de control y en
Bahia de Banderas en funcién del
sistema de indicadores de la CONAC.

Evaluar

Los tres municipios muestran
capacidad para desarrollar presupues-
tos encaminados al monitoreo y la
evaluacion en materia de financia-
miento; el caso de Ocotlén es el més
sobresaliente.

Zapotlan el Grande y Zapotiltic llevan
a cabo la evaluacién y el monitoreo
de los programas y las acciones que
se realizan, y cuentan con una partida
especifica que permite realizar la tarea
de forma adecuada. En el caso de
Gémez Farfas atin no se cuenta con la
capacidad humana y financiera para
Ilevar a cabo dichos procesos.

Ambos municipios realizan activida-
des de monitoreo y evaluacion en
varias etapas de la gestion publica
municipal, mismas que estan sopor-
tadas en sus respectivos presupuestos
municipales.
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Cuadro 2. Capacidades técnicas de las zonas metropolitanas segun las dimensiones de la

gobernanza metropolitana

Dimensiones de

la gobernanza
metropolitana

Existe un Consejo Metropolitano en
el cual intervienen los tres municipios
y el Gobierno del Estado de Jalisco,
en el cual se establecen acuerdos
regulados por la Ley de Coordinacién
Metropolitana, el Cédigo Urbano

del Estado de Jalisco y las Reglas de
operacion del fondo metropolitano.
Ademas, los tres municipios conside-
ran relevante establecer un instituto
de planeacion metropolitana, en el
que participen los diferentes sectores
sociales presentes en los municipios.
Institucionalidad
metropolitana La ZMO ha obtenido recursos del
fondo metropolitano federal en los
Gltimos cuatro afios, los cuales han
sido destinados a propdsitos diversos
que no necesariamente se encuadran
en un enfoque metropolitano, ya que
cada municipio tiene la libertad de
deciren qué invierte el monto que se
le proporciona.

El Congreso del Estado de Jalisco no
ha dado el reconocimiento de regidn
metropolitana a los tres municipios de
esta zona.

ZM Ciudad Guzmén

La ZMCG no cuenta con instituciones
metropolitanas formales; al respecto,
Zapotlan el Grande es el municipio
que ha mostrado mayor interés en
que se avance hacia un esquema me-
tropolitano, ya que en la actualidad la

IM sdlo esté reconocida por el Congre-

so del Estado de Jalisco; debido a ello,
se han realizado reuniones de trabajo
entre las autoridades y los funciona-
rios puiblicos de los tres municipios.

Los tres municipios tienen claridad en
que la formalizacion de la metrépoli
es un asunto que se requiere dada la
problemética comtin que enfrentan en
diferentes aspectos: requerimientos
de infraestructura para mejorar la
conectividad terrestre, un transporte
urbano metropolitano, la gestion de
los procesos de ordenamiento urbano,
ecoldgico y territorial que unifique cri-
terios y normas, el manejo integral y
sustentable de los recursos naturales,
entre otros.

ZMI Puerto Vallarta

La ZMIPV cuenta con un Consejo
Metropolitano creado en 2010 el cual
no ha tenido continuidad debido a
las limitaciones que enfrentan los
ayuntamientos respecto a la toma

de decisiones y la coordinacién de
programas por encontrarse en dos
estados distintos. Asi, la mayor parte
de la coordinacién metropolitana se
da en el orden estatal de gobierno.

Se requiere modificar el marco legal
para que los estados permitan a los
municipios conformarse como me-
tropoli. Los ayuntamientos sostienen
reuniones continuas para homologar
las acciones con financiamiento
municipal pero que tienen influencia
inter-municipal.

Los tres municipios cuentan con capa-
cidades bien implantadas para realizar
procesos de planeacién, en los cuales
participan los diferentes sectores
Planeacion presentes en los municipios.

metropolitana | a5 experiencias de planeacién

conjunta han sido més acotadas ya
que alin no existe un instituto de pla-
neacion metropolitana, a pesar de la
disposicién y las capacidades con que
cuentan los municipios al respecto.

Los municipios cuentan con las
capacidades necesarias para realizar
procesos de planeacion al interior

de cada uno de los municipios que
integran la ZMCG; sin embargo, las
oportunidades de planeacién conjunta
metropolitana son muy pocas.

Actualmente, Zapotldn cuenta con una
oficina de desarrollo metropolitano, la
cual ha emprendido esfuerzos de pla-
neacion metropolitana con el acopio
de informacidn y el inicio de algunos
diagnésticos de corte metropolitano.

Existe un claro entendimiento entre
los integrantes de los gabinetes para
Ilevar a cabo procesos de planeacién
conjunta, y se considera que las limita-
ciones para acelerar la elaboracion de
planes y programas estan condiciona-
das por el entendimiento politico y el
avance que se tenga en los procesos
legislativos en el ambito federal.

Se cuenta con capacidades adecuadas
para desarrollar y gestionar planes y
programas en sus respectivos munici-
pios, y ambos cuentan con diferentes
instrumentos de planeacion que son
aplicados. Sin embargo, pertenecer

a estados distintos ha dificultado Ia
planeacién conjunta. El Gnico plan
metropolitano que existe no estd
vigente y no se aplica.

Con todo, hay una visién conjunta
para la planeacion y la programacion.
Se estd creando una comision inter-
municipal para regular las normas y
procesos de certificacion de la gestion
administrativa, misma que podria
encargarse de homologar cédigos,
normas y procesos de zonificacion.
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DINESE

la gobernanza
metropolitana

Financiamiento
metropolitano

ZM Ocotlan

Se ejecutan recursos del fondo metro-
politano desde hace cuatro afios, cuya
coordinacion se realiza en el seno del
Consejo Metropolitano de la zona.

Son parte del esquema de financia-
miento de AIPROMADES, organismo
publico descentralizado de alcance
regional.

ZM Ciudad Guzman

No se cuenta con acceso a recursos del
fondo metropolitano, y debido a ello
los municipios se plantean aportar dos
por ciento de sus ingresos para crear
un instituto de planeacion metropo-
litana que lleve a cabo un plan de
desarrollo metropolitano, si bien en

el municipio de Zapotiltic consideran
elevada esta cifra.

Resulta factible desarrollar las
capacidades técnicas para elaborary
gestionar un presupuesto metropoli-
tano en el momento en que se cuente
con recursos. Para ello, el paso mas
importante serd la creacion de un plan
metropolitano pertinente con el cual
se tenga claridad sobre las acciones

y roles que se deben llevar a cabo
para hacer frente a las problematicas
comunes de esta zona.

ZMI Puerto Vallarta

La ZMIPV recibe recursos del fondo
metropolitano desde 2010, los cuales
son ejercidos por los gobiernos de los
estados, situacién que en ocasiones
complica la ejecucion de dichos recur-
s0s. Alin asi, los municipios cuentan
con capacidades para desarrollary
ejercer un presupuesto metropolitano
y financiar proyectos propios en caso
de que se requiera un trabajo conjun-
to para ello.

Observancia/
monitoreo social

Los municipios cuentan con los
recursos y capacidades humanas para
realizar actividades de monitoreo y
evaluacién al interior de sus propios
municipios, aunque consideran que el
equipo de cémputo y el software que
emplean no es el adecuado para llevar
a cabo sus tareas satisfactoriamente.

Adn no se cuenta con un sistema de
monitoreo que refleje una coordina-
cion inter-municipal en materia de
observancia y evaluacién metropolita-
na o de algtin proyecto metropolitano.

Zapotlan el Grande y Zapotiltic cuen-
tan con las capacidades necesarias
para gestionar actividades de monito-
reo y evaluacion de los procesos y pro-
gramas en sus respectivos municipios,
situacion que es un tanto diferente
para Gémez Farias donde no se llevan
a cabo de forma periddica. Sin embar-
go, las actividades de observancia y
monitoreo en el plano metropolitano
han sido limitadas debido a la falta de
planes conjuntos.

En todos los municipios se requiere
contar con un soporte tecnoldgico
adecuado.

Los dos municipios han desarro-
llado programas y cuentan con las
capacidades necesarias para llevar a
cabo el monitoreo y la evaluacién de
la gestion municipal y de las acciones
previstas en sus respectivos planes de
desarrollo. En materia metropolitana
ello no se ha ejercido, ya que son los
estados quienes lo llevan a cabo. Sin
embargo, ambos municipios cuentan
con el potencial para desarrollar
capacidades técnicas de monitoreo y
observancia en el futuro.
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Cuadro 3. Abordaje general de las capacidades para la metropolitanizacion

Pregunta

Entre los municipios,
iexisten problemas
similares que necesitan
o podrian abordarse
efectivamente de
manera conjunta?

Dentro de los municipios que
conforman la zona metropolitana
existe una opinion favorable hacia
la metropolitanizacién de algunas
de las acciones, programas y
servicios con el objetivo de hacer
mas eficiente la labor que realizan
en la actualidad. Algunos de ellos
son: agua potable, residuos sélidos,
vialidades, ordenamiento territorial,
empleo, entre otros.

ZM Ciudad Guzman

Existe una postura favorable hacia

la metropolitanizacién de algunos
servicios como la conectividad, la re-
coleccién y disposicién de residuos
sélidos, el impulso de los corredores
econémicos, entre otros.

En Zapotiltic se reconocié que la me-
tropolitanizacion debe fomentarse

a través de una visién integral que
considere la conservacion del medio
ambiente y priorice el ordenamien-
to territorial.

ZMI Puerto Vallarta

Debido a su localizacion geografica,
los municipios consideran que la
metropolitanizacién de algunos
servicios y programas es una tarea
importante que debe considerar ser-
vicios como: transporte, conectivi-
dad, tenencia de la tierra, seguridad
publica, conservacion del medio
ambiente, planeacién, entre otros.

Para los municipios,
iqué oportunidades
existirian de ser mas
fuertes (p. ]. financiera-
mente), o més efectivos
o eficientes, actuando
juntos?

Anivel general, en los municipios se
considera que una de las oportu-
nidades para ser mas fuertes es
mejorar los servicios turisticos que
se ofrecen en los municipios, sobre
todo en el caso de Ocotlan y Jamay.
Ademas, en Jamay se sefiald que
también es importante mejorar la
cobertura de los servicios e infraes-
tructura, asi como la mejora de los
sistemas productivos primarios.

Los municipios identificaron que
las oportunidades para fortalecer al
municipio deben considerar el aho-
rro y eficiencia en el gasto publico,
el mejoramiento de las acciones de
conservacion del medio ambiente,
seguridad publica, obras publicas,
mayor actividad turistica y algunos
Servicios.

Seglin la experiencia positiva que
se ha tenido con los programas
conjuntos de difusion turistica, se
considera que es necesario impulsar
la colaboracion metropolitana en
otros &mbitos como el fomento del
desarrollo regional, el fortalecimien-
to de las cadenas productivas, la am-
pliacion de estrategias de mercado,
la planeacion, la estandarizacion de
procesos (cddigos urbanos), entre
otros.

¢Podrian las autorida-
des municipales ahorrar
recursos publicos (ganar
en eficiencia) a través
de la gestion de la
provisién conjunta de
algun servicio publico,
en lugar de hacerlo
individualmente?

En el ambito metropolitano, se
considera que si es posible ahorrar
recursos mediante la metropolita-
nizacion de algunos servicios, sobre
todo en la recoleccion y disposicion
final de la basura, la seguridad
ciudadana, la conservacién del
medio ambiente y el ordenamiento
territorial, entre otros.

Se considera que la metropolitani-
zacién podria contribuir a generar
algunos ahorros, siempre y cuando
los municipios asuman la respon-
sabilidad de los asuntos que les
corresponden, de otra forma podria
ser contraproducente para todos.

Se considera que los principales
ahorros pueden generarse en la
construccion de equipamiento ur-
bano con capacidad regional (como
el rastro, los rellenos sanitarios)

y algunas vias de comunicacién
comunes.
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Pregunta

¢Podria una agencia
metropolitana abordar
los problemas y oportu-
nidades detectados? En
caso afirmativo, ;dicha
agencia podria estable-
cerse y ser dirigida por
los municipios?

Los municipios consideran que es
necesaria una agencia o instituto
destinado a operar los servicios

y dmbitos que pueden metro-
politanizarse; de acuerdo con lo
observado, lo mds adecuado seria
crear un instituto metropolitano de
planeacidn que colabore de forma
cercana con los ayuntamientos para
generar soluciones coherentes con
el territorio.

ZM Ciudad Guzmén

ZMI Puerto Vallarta

Se visualiza un instituto metropo-
litano como un érgano a través del
cual pueda participar un equipo
multidisciplinario con actores clave
de cada municipio y externos.

El ayuntamiento de Gémez Farfas
considera que antes de integrary re-
conocer formalmente el instituto es
necesario trabajar en la integracién
metropolitana de los municipios.

Existe una figura metropolitana:

la Comision Intermunicipal para el
Desarrollo Social y Econémico de la
IMI de Puerto Vallarta, a través de

la cual se han establecido mesas de
didlogo en donde los municipios
establecen lineamientos comunes
para homologar los servicios que
ofrecen y mejorar la planeacién
urbana y el ordenamiento territorial.

A pesar de lo anterior la figura no
ha sido reconocida en el dmbito
estatal ya que la ZMI estd localizada
entre dos estados. Al respecto, los
municipios consideran que es nece-
sario establecer leyes y reglamentos
comunes que les permitan tomar
decisiones y ejercer el presupuesto
de forma auténoma, sin depender
de los gobiernos estatales.

¢Podria una agencia de
mayor nivel-p. ej. del
gobierno estatal-abor-
dar de mejor manera los
problemas y oportuni-
dades detectados?

La creacion de una agencia

estatal para operar y administrar
los servicios metropolitanos no es
la opcidn més adecuada ya que en
los municipios se considera que las
soluciones que se generan desde
las dependencias estatales no son
pertinentes.

Por esta razén se considera que las
agencias estatales podrian fungir
€OMO asesoras.

Se considera que no es adecuado
contar con una agencia en el ambito
estatal ya que el equipo metropoli-
tano debe conocer las problematicas
locales a fondo, y en el orden estatal
los procesos podrian detenerse o no
llevarse a cabo como ha sucedido en
otras ocasiones.

Existe una agencia estatal para la
zona metropolitana; sin embargo,
se considera que no funciona de
forma eficiente.
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Cuadro 4. Diagnostico de las capacidades institucionales para la gobernanza
metropolitana de los servicios publicos de las zonas metropolitanas

Tipo de

diagnéstico

ZM Ciudad Guzmaén

Ordenamiento territorial y medio ambiente

ZMI Puerto Vallarta

Diagnéstico de la
situacion general
de la prestacién de
servicios publicos

La atencién de los tres municipios

en torno al territorio y el medio
ambiente se centra en cumplir con la
normativa existente y los procedi-
mientos establecidos en ella; esto
mismo ha generado que las acciones
de conservacién del medio ambiente
sean de bajo impacto.

En cuanto a los recursos para la
prestacion de servicios, solo Poncitldn
y Jamay han recibido financiamiento
externo; sin embargo, se considera
que los recursos son insuficientes,
aungque se reconoce que el personal
ha desarrollado una serie de capaci-
dades que le permiten llevar a cabo
su labor de forma adecuada.

En Zapotiltic y Gémez Farias existen
dependencias diferentes para
atender el ordenamiento territorial
(direcciones de obras publicas) y

del cuidado del medio ambiente
(direcciones de ecologia), aunque tra-
bajan de manera muy vinculada. En
Zapotlan el Grande ambos servicios
se encuentran en la coordinacién de
gestion de la ciudad.

Los recursos con que cuentan las de-
pendencias provienen de los mismos
ayuntamientos, salvo en el caso de
Zapotiltic donde se reciben recursos
econémicos del CEAS y JIRCO para
dos programas educativos.

En todos los municipios se reconoce
que los recursos econdmicos, huma-
nos y tecnoldgicos son insuficientes;
a pesar de ello, se considera que

el personal tiene las capacidades
técnicas adecuadas.

Los dos municipios cuentan con
dependencias similares encargadas
del ordenamiento territorial y el
medio ambiente, cuyos servicios son
practicamente iguales.

En cuanto a los recursos humanos tec-
noldgicos y econémicos, los funciona-

rios de ambos municipios consideran
que son suficientes y adecuados para
Ilevar a cabo las labores.

Diagndstico de las
capacidades de
prestacidn de los
servicios publicos

De acuerdo con los organigramas
municipales, las direcciones y depar-
tamentos encargados de este servicio
tienen un vinculo muy fuerte con la
presidencia de cada uno de los muni-
cipios respectivos y las direcciones de
planeacion urbana, por ello son éstas
las que rigen el quehacer en materia
de ordenamiento territorial.

En los tres municipios se cuenta

con la capacidad para llevar a cabo
procesos participativos en los cuales
seinvolucre a la ciudadania.

Los tres municipios pertenecen a
AIPROMADES, lo cual representa una
experiencia valiosa que puede dar

la pauta para la metropolitanizacién
de los servicios de ordenamiento
territorial y medio ambiente, la cual
es considerada como una oportuni-
dad para hacer mas eficiente la labor
de las direcciones.

Las direcciones involucradas tienen
relaciones muy diversas con la
presidencia de cada municipio y
esquemas de participacion de actores
externos en diferentes niveles.

Se observa que el nivel de capacida-
des dentro de cada municipio para
la prestacion de estos servicios es el
adecuado.

Se reconoce que los municipios en-
tienden la importancia de metropoli-
tanizar los servicios ya que ello podria
contribuir a impulsar las acciones

de sensibilizacion que ya se llevan a
caboy, asi, ampliar su impacto. Esto
implica un aumento significativo de
los fondos con que cuentan los muni-
cipios y retomar experiencias como la
de la JIRCO, la cual se identifica como
un referente importante de coordi-
nacién regional, asi como del SIMAR,
al cual pertenece Zapotiltic, por su
capacidad de gestion ambiental.

Ambas direcciones encargadas de
los servicios cuentan con un orden
similar en el organigrama de los
ayuntamientos. En Puerto Vallarta
participa un conjunto de actores

externos que asesora a través del con-

sejo municipal de desarrollo urbano.

Existe buena disposicién para la
metropolitaizacién del servicio, pero
la principal preocupacién es la ela-
boracién de una normativa conjunta
que la vuelva factible. Los funcio-
narios consideran que es necesario
incorporar programas y estrategias
que permitan impulsar a la regién
como un destino sustentable.

ANEXO 2
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Diagndstico de la
situacion general
de la prestacién de
servicios publicos

Diagnéstico de las
capacidades de
prestacion de los
servicios publicos

Calles, parques y jardines (equipamiento y mantenimiento del espacio ptblico)

Ocotlan y Jamay cuentan con oficinas
separadas: por un lado se realiza la

limpieza de calles y por otro la limpie-

zay mantenimiento de parquesy
jardines, situacion diferente a la de
Ocotldn donde ambas tareas las reali-
za la direccion de servicios publicos.

Al respecto, la cobertura en Poncitlan
y Jamay es cercana al 100% y en
Ocotldn estd cerca del 60% ya que

no se cuenta con el personal y los
recursos suficientes para realizar la
labor. En este sentido solo en Poncit-
lén se manifesto que los recursos son
suficientes; el servicio es vulnerable y
limitado en Ocotldn y Jamay.

La prestacion del servicio es vulne-
rable debido a las diferencias de
infraestructura, recursos y percepcion
que presentan los municipios de esta
zZ0na.

Igualmente, existe una disparidad
importante en el interior de las
estructuras municipales encargadas
de proveer el servicio y la manera
en que involucran a la ciudadania
en esta materia, especialmente en
el caso de Ocotldn. Debido a esto,
existe una resistencia importante en
torno a la posibilidad de metropolita-
nizar el servicio por parte de los tres
municipios.

Las direcciones involucradas en estas
labores, cuentan con esquemas

de accion divididos de forma muy
similar: a) limpieza de calles, y b) lim-
pieza y mantenimiento de parques y
jardines.

La cobertura de la limpieza de calles
se concentra en los centros histéricos,
mientras que en los parquesy
jardines asciende a 90%, salvo en
Zapotlan el Grande donde solo llega
a70%.

Los recursos econdomicos y tecnolo-
gicos son insuficientes en los mu-
nicipios, particularmente en Gémez
Farfas. En cuanto al personal, se
reconoce que también es insuficiente
aungue no al mismo nivel que los
recursos economicos y tecnoldgicos,
ya que se cuenta con las capacida-
des técnicas para llevar a cabo los
servicios.

Las oficinas encargadas de esta labor
en Zapotilticy Gdmez Farfas depen-
den de la oficialia mayor, mientras
que en Zapotlén el Grande los ser-
vicios dependen de la coordinacion
general de servicios publicos.

Los tres municipios han desarrolla-
do mecanismos para fomentar la
participacién ciudadana enfocados
ala evaluacion de la prestacion de
los servicios y no tanto a la toma de
decisiones.

Los funcionarios de los tres
municipios estan de acuerdo en la
metropolitanizacion de los servicios,
particularmente en el caso de la lim-
pieza y mantenimiento de parques

y jardines; para ello serfa necesario
cumplir algunos requerimientos

en materia de recursos humanos,
tecnoldgicos y de infraestructura,
debido al déficit existente en recursos
y equipo. Adn as, se reconoce que el
personal cuenta con las capacidadesy
competencias para realizar su trabajo.

Ambos municipios realizan las labores
de mantenimiento y limpieza de las
calles, parques y jardines de forma
muy similar: aseo publico se encarga
de la limpieza de las calles y las dreas
de parquesyy jardines realizan las
labores de limpieza y mantenimiento
de éstos.

La cobertura del servicio de limpiezay
mantenimiento de parques y jardines
es cercana a 100% en ambos munici-
pios. En el caso de las calles se cuenta
con una cobertura de 90% en Vallarta y
de 80 a 85% en Bahia de Banderas

Para esta labor se considera que

los recursos son insuficientes; en el
caso de Puerto Vallarta es necesario
incrementar el personal en 10%y el
equipo se encuentra en mal estado;

en Bahia de Banderas han recurrido a
que las empresas locales aporten entre
35y 65% de los recursos econémicos
que se requieren para llevar a cabo los
servicios relativos a parques y jardines.

En ambos municipios, las direcciones
encargadas de estos servicios tienen
una relacién directa con la presiden-
cia municipal, lo que podria facilitar
la coordinacién de las acciones desde
un enfoque metropolitano. Esto, a su
vez, haria més eficiente la prestacion
del servicio. Sin embargo, existen
opiniones diferentes acerca de ello.
Mientras que los funcionarios respon-
sables del servicio en Puerto Vallarta
(aunque no el alcalde) piensan que
podria dificultar adn mas las labores,
en Bahia de Banderas se considera
que la metropolitanizacion podria
hacer més eficiente la prestacién de
los servicios.

En el caso de Bahia de Banderas, se
han desarrollado algunos mecanis-
mos para involucrar a la ciudadania
en las labores de limpieza de las
calles y jardines.

ANALISIS DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES JALISCO




Diagndstico de la
situacion general
de la prestacién de
servicios publicos

Diagnéstico de las
capacidades de
prestacion de los
servicios publicos

ANEXO 2

Recoleccién y disposicidn final de los residuos sélidos

Los servicios estan dirigidos por

sus respectivos departamentos de
servicios publicos, los cuales dividen
la recoleccién en dos: recoleccién
doméstica y recoleccion a empresas;
en esta (ltima las empresas aportan
una cuota especial que contribuye a
generar fondos para realizar la labor
de la recoleccién.

En el caso de Jamay, AIPROMADES ha
proporcionado recursos para la adqui-
sicion de vehiculos de recoleccidn.

La cobertura es cercana al 100% en
los tres municipios y ello se debe
principalmente a la capacidad técnica
del personal, aun cuando no cuentan
con los recursos econdmicos y
tecnoldgicos suficientes. Es necesario
atender el caso del vertedero de
Jamay el cual enfrenta algunos
problemas debido a que estd al limite
de su capacidad.

Los niveles de dependencia de los
departamentos de aseo publico son
muy diferentes entre si respecto al or-
ganigrama municipal; debido a esto
es necesario desarrollar capacidades
para la toma de decisiones y gestion
de lainnovacién en las direcciones

y departamentos con la finalidad de
facilitar la coordinacion.

Asimismo, las direcciones cuentan
con infraestructura fisica muy basica
y no han desarrollado esquemas de
participacién ciudadana o de agentes
externos dentro de la toma de
decisiones, salvo algunos esquemas
de concientizacion dirigida a la
ciudadania en Jamay.

Se considera que la metropolitaniza-
cién puede llevarse a cabo tnica-
mente en la disposicion final de los
residuos sélidos.

La prestacion de este servicio se rea-
liza bajo esquemas administrativos
muy diversos: en Zapotlan el Grande
participa la coordinacién general

de gestién integral de la ciudad, en
Gomez Farfas la direccion de aseo
publico y en Zapotiltic la disposicion
final la lleva a cabo el SIMAR, que se
localiza en el municipio de Tuxpan.

Y si bien la cobertura del servicio

en los tres municipios es cercana a
100%, los funcionarios sefialaron que
los recursos econémicos, tecnoldgicos
y humanos son insuficientes.

Es necesario atender el vertedero de

Gomez Farias, el cual ya estd rebasa-

doy se encuentra en terrenos que no
son del municipio.

Los niveles de cobertura del servicio
en los tres municipios son altos de-
bido a las capacidades y habilidades
que el personal ha desarrollado, aun,
cuando los recursos econdmicos y el
equipo son insuficientes.

La disposicién para metropolitanizar
el servicio es muy diferente en los
municipios. Zapotiltic no estd de
acuerdo debido a que ya pertenece
al SIMAR, el cual es un buen ejemplo
del manejo adecuado de residuos
sélidos.

La recoleccion y disposicion final de
los residuos tiene estructuras dife-
rentes en ambos municipios, a pesar
de que en ambos, el servicio estd
concesionado parcial o totalmente

a empresas privadas; asf la divisién
en Bahia de Banderas es territorial,
mientras que en Puerto Vallarta es
funcional. La cobertura en ambos
municipios es cercana a 90%.

A pesar de que las empresas son las
que aportan los recursos, se considera
que estos son insuficientes ya que
cuando se genera alguna contingen-
cia la prestacion del servicio se vuelve
ineficiente y compleja. De cualquier
modo, los funcionarios de ambos mu-
nicipios consideran que los recursos
humanos poseen las competencias
requeridas para la prestacion del
servicio.

En Puerto Vallarta se han generado
algunos mecanismos para que la
poblacién, y en especial las empresas
turisticas, contribuyan a separar los
residuos sélidos.

Debido a que el servicio esta
concesionado a empresas privadas
los ayuntamientos no pueden incidir
en las acciones que llevan a cabo
dichas empresas, especialmente

ante situaciones no previstas. Por
ello, se considera que una posible
solucién es la metropolitanizacion del
servicio, ya que esto podria contribuir
a prestarlo de forma mas eficiente y

a mejorar las labores durante las con-
tingencias. Esto requiere sortear una
serie de obstaculos legales derivados
de las concesiones y los convenios ya
firmados.

En el plano metropolitano, las
acciones para mejorar el servicio con-
sideran tres frentes: 1) sensibilizacion
de la poblacion, 2) establecimiento
de reglas y normas adecuadas, y 3)
fortalecimiento de los ayuntamientos
para responder durante los periodos
de contingencia.
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