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Resumen: el municipio mexicano necesita ser partícipe de un 
nuevo federalismo integrador que distribuya corresponsabili-
dades y del ejercicio de la gobernanza como un paso adelante 
de la gobernabilidad, así como mejorar su capacidad recauda-
toria con la transparencia y una eficaz y eficiente aplicación de 
los recursos. Cómo plantear un municipalismo que contribuya 
al federalismo moderno y esto implica necesariamente hablar 
de gobernanza. Se analizarán algunos aspectos de la gobernan-
za municipal y metropolitana, veremos algunos modelos, sus 
elementos y variables principales; sus ventajas e inconvenien-
tes; a fin de identificar algunas estrategias y soluciones.

Abstract: the Mexican municipality needs to be a participant 
in a new integrative federalism that distributes co-responsibili-
ties and the exercise of governance as a step forward in gover-
nability, as well as improving its collection capacity with trans-
parency and an effective and efficient application of resources. 
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How to propose a municipalism that contributes to modern fe-
deralism and this necessarily implies talking about governance. 
Some aspects of municipal and metropolitan governance will 
be analyzed, we will see some models, their elements and main 
variables; its advantages and disadvantages; in order to identify 
some strategies and solutions.
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Sumario: I. Introducción. II. Elementos y variables para un mo-
delo de gobernanza municipal y metropolitana. III. Modelos de 
gobernanza. IV. Sistema comparado de gobernanza en zonas 
metropolitanas y aspectos para el diseño de un sistema de gober-
nanza metropolitana en México. V. Conclusiones. Referencias. 

I. Introducción

Este 2024 se cumplieron 505 años de la fundación del primer 
municipio de nuestro país. A poco más de 5 siglos es necesario 
replantear las atribuciones del municipio y de los recursos que 
necesita para atenderlas, sobre la base del federalismo y la gober-
nanza, mediante una redistribución del poder y que la política 
social sea aplicada por los municipios.

El municipio mexicano necesita ser partícipe de un nuevo 
federalismo integrador que distribuya corresponsabilidades y 
del ejercicio de la gobernanza como un paso adelante de la go-
bernabilidad, que supone ya no gobernar solo para las personas, 
sino gobernar con la sociedad, (sean individuos,  organizaciones 
del sector privado (empresarial), social, académico, ejidos y co-
munidades), así como mejorar su capacidad recaudatoria con la 
transparencia y una eficaz y eficiente aplicación de los recursos.

En trabajos anteriores a este, he tratado sobre la visión histó-
rica y prospectiva del municipio que ahora continúa con la idea de 
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cómo plantear un municipalismo que contribuya al federalismo 
moderno y esto implica necesariamente hablar de gobernanza. 

Alexis de Toqueville en su obra: La Democracia en América 
expuso que “el pueblo es la fuente de todos los poderes sociales, 
pero en ninguna parte ejerce su poder de forma tan inmediata 
como en el Municipio”.1 

Con esto subrayo la importancia y justificación de la nece-
sidad de hablar de gobernanza municipal y metropolitana como 
mecanismo para el fortalecimiento de las instituciones munici-
pales a fin de que se puedan afrontar los retos que la política so-
cial actualmente demanda.

En sus dimensiones social, política, jurídica y hasta econó-
mica, el Municipio es el espacio primario y fundamental para la 
interacción cotidiana de la ciudadanía con las instituciones más 
cercanas en su quehacer y en su vida diaria; funge no solo como 
escuela de socialización y de aprendizaje de ciudadanía, sino 
también como espacio de coexistencia de una abundante diversi-
dad y pluralidad cultural en un país que tiene una riqueza como 
la nuestra, y en este sentido el nivel municipal resulta un espa-
cio de necesaria socialización democrática, necesaria integración 
ciudadana, un espacio necesario para alcanzar los ideales de con-
vivencia pacífica y armoniosa; y también el espacio fundamental 
para dotarlo de los instrumentos económicos imprescindibles 
para cumplir los fines para los que ha sido diseñado.

Si tomamos en cuenta que el Municipio surge como necesi-
dad de descentralizar la Administración Pública a fin de que sus 
atribuciones pudieran realizarse con mayor eficiencia y eficacia 
en beneficio de sus habitantes y en consecuencia,  hacer más 
asequible el manejo de los intereses colectivos de la población, 
resulta indispensable que esta, —la población—, debe participar 
intensamente en la toma de decisiones de la Administración, lo 
que se facilita ya que, -como se acaba de señalar-, el gobierno 
municipal es la autoridad más cercana a la ciudadanía, la más ac-
cesible al individuo para participar.

Así que el objetivo será analizar algunos aspectos de la gober-
nanza municipal y metropolitana, veremos algunos Modelos, sus 

1	 Tocqueville, Alexis de, La democracia en América, FCE, p. 79.

581 | 

Gobernanza y gobernabilidad municipal y metropolitana



elementos y variables principales; sus ventajas e inconvenientes; 
la necesidad de incluir perspectiva de género, a fin de identificar 
algunas estrategias y soluciones.

II. Elementos y variables para un modelo 
 de gobernanza municipal y metropolitana

¿Cuáles son los elementos y variables que deben ser tomados en 
cuenta para diseñar un modelo de gobernanza municipal y me-
tropolitana? Para responder esta interrogante es preciso recordar 
y dejar claros algunos conceptos clave, tales como la diferencia 
entre municipio y metrópoli; o entre gobierno, gobernanza y go-
bernabilidad.

2.1. Antecedentes y concepto de municipio

El estudio del Municipio ha tenido un desarrollo pausado, entre 
otras causas, debido a que su tarea constructiva ha tenido un pe-
riodo de maduración muy amplio y contradictorio. Después del 
Calpulli, fue el primer orden instituido por los colonizadores en 
1519 con la fundación de la Villa Rica de la Vera Cruz. Fue el ins-
trumento institucional ideal del gobierno y la Administración es-
pañola entre 1519 y 1821. Fue el cimiento de los movimientos de 
Independencia iniciado en 1810 y Revolucionario de 1910. Hoy 
es el orden de gobierno con menores atribuciones y recursos. 

Etimológicamente la palabra municipio proviene del latín 
municipium, de munus que significa cargo, deber, oficio o función 
de hacer algo y de capio, capere que quiere decir tomar o adoptar.

De acuerdo con Teresita Rendón, el Municipio es la entidad po-
lítico-jurídica integrada por una población asentada en un espacio 
geográfico determinado administrativamente, que tiene unidad de 
gobierno y se rige por normas jurídicas de acuerdo con sus propios 
fines. Así Municipio es el todo, la suma de sus elementos constitu-
tivos: población, territorio, gobierno y su propia teleología.2

2	 Teresita Rendón Huerta Barrera, Derecho Municipal, Porrúa, p. 13.
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Por su parte el Ayuntamiento se refiere al órgano colegiado, 
deliberante que asume la representación del Municipio y está in-
tegrado por el presidente Municipal (en otros países intendente, 
alcalde o ejecutor; los síndicos que junto con él cumplen tareas 
preponderadamente jurídicas como la de representación en pro-
cesos jurisdiccionales y los Regidores a quienes se asignan comi-
siones específicas por ramo (ejm. Hacienda, Mercados, Parques 
y jardines, etc.)

La Ciudad es un sector territorial del Municipio en que se de-
sarrolla la actividad urbana y donde generalmente se encuentra 
la sede de los poderes municipales; la cabecera municipal, aun-
que evidentemente no siempre se cumple como en el caso de 
municipios rurales.

Categorías Políticas es el rango, jerarquía o grado político que 
históricamente o por disposición legal corresponde a un lugar 
determinado, en función del número de sus habitantes, su exten-
sión territorial y de los servicios con que cuenta. Por ejemplo: 
las inframunicipales como la villa, aldea, ranchería, pueblo, con-
gregación, hacienda, rancho, colonia agrícola; supramunicipales 
como la Región, las Entidades federativas y la Federación y otras 
cuya base es la Ciudad o categorías Político-Urbanas: como la 
dinápolis, metrópilos, megalópolis hasta la ficción de la ciudad 
mundial o ecumenópolis aludida por Kelsen.)

2.2. Metrópolis/conurbación

La tendencia actual en todo el mundo es que la gente se desplaza 
a las ciudades en busca de mayores oportunidades y de una mejor 
calidad de vida. Los datos estadísticos nos dan prueba de ello y 
de la magnitud de estos procesos de movilidad, dando como re-
sultado, la formación de zonas metropolitanas.

En América Latina el porcentaje de esta migración aumentó 
del 13% en 1990 al 52% en 2011 y se calcula que para el 2025 el 
80% de la población total estará ubicada en las ciudades. El 90% 
de la población del Estado de Nuevo León se concentra en la me-
trópoli de Monterrey.
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Año 2020

Estado de Nuevo León: 5,784,442 habitantes
Municipio de Monterrey: 5,341,177 habitantes*

(*Sin considerar la población de los 18 Municipios que conforman el área 
metropolitana de Monterrey).

Metrópoli es una palabra que proviene del griego méter que 
significa “madre” y polis que significa “ciudad”; así se referían en 
la antigüedad las colonias griegas respecto de sus ciudades origi-
nales con las cuales se mantenían conexiones político-culturales.

Actualmente entendemos por zona metropolitana o metró-
poli a la unidad socioespacial, conjunto de dos o más municipios, 
donde el área urbanizada, las funciones y actividades de la ciu-
dad central rebasan los límites de su municipio, conurbado fí-
sicamente o incorporando a su área de influencia a municipios 
vecinos, predominantemente urbanos, manteniéndose un alto 
grado de integración socioeconómica, no así en lo institucional 
gubernamental.3

Por el número de población, el área metropolitana es el con-
junto de 2 o más municipios donde se localiza una ciudad de 
50,000 o más habitantes cuya área urbana, funciones y activida-
des rebasan los límites del o los municipios que originalmente la 
contenían, incorporando como parte de sí misma o de su área de 
influencia directa a municipios vecinos.

En México, se usa más como término legal la palabra “conur-
bación” para hacer referencia a lo metropolitano y a la coordi-
nación metropolitana, pero se utiliza en forma ambigua, lo que 
pone de manifiesto la falta de una definición oficial. 

En 1994, el Consejo Nacional de Población (Conapo) publicó 
un estudio en el cual estableció 4 zonas metropolitanas y 30 co-
nurbaciones, que abarcaban 87 municipios; en cambio, el Progra-
ma Nacional de Desarrollo Urbano (1995-2000) utilizó un crite-
rio diferente, proponiendo 125 municipios que conformaban 29 

3	 Venancio-Flores, Arturo, Gobernanza metropolitana como estrategia para 
planificar y gestionar el desarrollo de la Zona Metropolitana del Valle de Tolu-
ca, Revista de Estudios Regionales, 2015, p. 94.
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conurbaciones; en un estudio de 2015 la CONAPO reconoce 74 
Zonas Metropolitanas (ZM) de las cuales 16 están constituidas 
por un solo municipio, mientras que 58 se conforman por más 
de 2 municipios y hasta algunas trascienden límites municipales 
ocupando territorios de más de una entidad federativa. El Siste-
ma Urbano Nacional en 2018 identificó 401 ciudades, 74 de ellas 
como Metrópolis, 132 conurbaciones y 195 centros urbanos.4

Solamente 2 artículos de la Constitución se refieren a las zo-
nas metropolitanas o ciudades, (el 115 y el 122), pero no pro-
veen una definición clara de las zonas metropolitanas, ni señalan 
cómo se determina la pertenencia a estas.

La formación de zonas metropolitanas corresponde con el 
desarrollo económico, social y tecnológico alcanzado por la so-
ciedad y comprende: la concentración demográfica, la especiali-
zación económico-funcional y la expansión física sobre ámbitos 
que involucran dos o más unidades político-administrativas, ya 
sean estas municipales, estatales o en algunos casos desbordando 
las fronteras nacionales. Por eso las metrópolis son espacios es-
tratégicos de vinculación y aunque representan en todo el orbe el 
41% de la población, generan el 60% del PIB a nivel mundial. Los 
índices de desarrollo humano son más elevados en áreas urbanas 
que en las rurales, —sin subestimar la posibilidad de que las áreas 
de crecimiento en un futuro no muy lejano, pudieran ser las zo-
nas periurbanas o semirrurales—. 

Pero ¿el conglomerado urbano en México está listo para esto? 
No del todo. Para elevar la calidad de vida de los habitantes, los 
futuros sistemas de planeación y gobernanza deberán responder 
a problemáticas que son factores clave en el desarrollo de ciuda-
des prósperas como: el cambio climático, la degradación ambien-
tal y el agotamiento de recursos, —como el grave problema de 
agua que tenemos en Nuevo León—. 

Entre los principales problemas y retos de los municipios y 
metrópolis están: Desigualdad social, problemas medioambien-
tales; los municipios no siempre disponen de personal técnico o 

4	 Sistema Urbano Nacional 2018, https://www.gob.mx/conapo/documentos/
sistema-urbano-nacional-2018
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administrativo adecuado; en muchos países la democracia local 
no funciona correctamente, en parte porque los mecanismos de 
rendición de cuentas son generalmente débiles; la inclusión y la 
sostenibilidad.

¿Qué hacer ante estos retos? Aquí es donde entra la gober-
nanza municipal y metropolitana.

2.3. Gobernanza vs. Gobernabilidad

Y por qué se habla actualmente de Gobernanza. La relación en-
tre Gobernabilidad y Gobernanza es muy cercana pero NO son 
sinónimos, aunque comparten la misma raíz etimológica. Ambas 
provienen del griego gobernaculum que era el timón del barco y 
por ende, la palabra significa toda acción de dirigir o conducir.

La Gobernabilidad consiste en preguntarse sobre las capaci-
dades del gobierno y considera a la sociedad como algo que por 
definición ha de ser gobernado y administrado, incapaz de auto-
rregularse.5 

Häbermas en su teoría sobre la crisis de racionalidad dice que 
la ingobernabilidad es el resultado conjunto de 2 crisis: una de 
entrada, o de Legitimidad que significa la degradación del apoyo 
político que ofrecen los ciudadanos a las autoridades, al gobier-
no; y una crisis de salida, de productos o de Racionalidad, enten-
dida como la propia crisis de gestión administrativa del gobierno, 
del sistema.6 

La gobernabilidad ya evidenció su incapacidad de crear las 
condiciones para que la sociedad supere sus problemas y fomen-
te el bienestar de la colectividad. Otras razones por las que se 
traslada el concepto de gobernabilidad al de gobernanza se en-
cuentran: 

•	 Que la participación ciudadana está cambiando, se está 
haciendo más crítica y más democrática. La democrati-

5	 Aguilar Villanueva, Luis F., Gobernanza y gestión pública, 2015; Gobernanza 
y El nuevo proceso de gobernar, 2010.

6	 Häbermas, Problemas de Legitimación en el Capitalismo Tardío, 1973.
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zación nos obliga a mirar de manera diferente la forma 
como las ciudades son gestionadas y cuál es el funciona-
miento de la sociedad civil.

•	 La complejidad de las ciudades y metrópolis aumenta las 
necesidades y problemáticas sociales, las demandas de 
todos.

Se perfila así la idea de Gobernanza como proceso directivo 
de la sociedad donde el gobierno es solo un agente integrante 
del proceso y ha dejado de ser el actor directivo único y ahora 
requiere de la participación de otros actores participantes, repre-
senta el paso de un modo vertical, jerárquico de gobierno a uno 
más asociativo, coordinador y horizontal.   

Un reto central de las autoridades en México es lograr el trán-
sito de la gobernabilidad a la gobernanza. 

III. Modelos de gobernanza

Existe una amplia variedad de modelos de gobernanza, cada uno 
con características propias y distintivas que nos pueden ayudar a 
comprender diversos modelos que puede ser optativos para cada 
región, como: la gobernanza de un solo nivel, la gobernanza de 2 
niveles o supramunicipal, conjunto de autoridades intermunici-
pales o modelos no institucionales.

•	 Gobernanza a un solo nivel: fusión de todos los Munici-
pios del área metropolitana (Toronto, Seúl).

•	 Gobernanza de 2 niveles o supramunicipal: mantenien-
do los Municipios pero con un gobierno de segundo ni-
vel que asegura la coordinación metropolitana (Londres, 
Barcelona).

•	 Coordinación vertical: Las políticas metropolitanas se 
realizan por ámbitos de gobierno que ya existen (Federa-
ción, Estados).

•	 Conjunto de autoridades intermunicipales.
•	 Modelos no institucionales: cooperación voluntaria de 

municipios organizados por iniciativa propia. (Asocia-
ciones intermunicipales o mancomunadas, requieren un 
liderazgo claro y ganas de cooperar).
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En el esquema de la gobernanza, el desarrollo de las ciudades 
depende de la existencia de un gobierno abierto y democrático, 
capaz de gestionar los intereses de la pluralidad social que cons-
tituyen sus gobernados. 

Sin embargo, la gobernanza requiere más que la creación de 
instrumentos, procedimientos, mecanismos e instancias de par-
ticipación ciudadana que no son suficientes. 

Se requiere también de procesos de construcción de ciudada-
nía mediante la promoción de sujetos activos y corresponsables 
con la vida pública y de verdaderos líderes que impulsen y moti-
ven a la ciudadanía a actuar y participar.

El tránsito de la gobernabilidad a la gobernanza implica que 
las autoridades evolucionen de la prestación de servicios públi-
cos a la gestión del desarrollo sustentable de las ciudades.

Podemos ahora definir la gobernanza metropolitana como un 
proceso con el objetivo de facilitar la coordinación en todos los 
niveles de gobierno con la participación de la sociedad civil, los 
organismos y las instituciones, para brindar mecanismos eficien-
tes para la toma de decisiones en materia de dotación de servi-
cios, desarrollo territorial y económico de las regiones conurba-
das, o Gobernanza Municipal si se trata solo de un Municipio.

IV. Sistema comparado de gobernanza en zonas 
metropolitanas y aspectos para el diseño de un  

sistema de gobernanza metropolitana en México

Revisando el Sistema Comparado de Gobernanza aplicada a zo-
nas metropolitanas de varios países como Canadá, EUA, RU, Bra-
sil, Ecuador, entre otros; así como los diversos modelos de gober-
nanza, de un solo nivel (fusión de municipios, Toronto, Seúl); de 
2 niveles o supramunicipal; (Londres, Barcelona). Coordinación 
vertical: las políticas metropolitanas se realizan por ámbitos de 
gobierno que ya existen (Federación, Estados) Conjunto de auto-
ridades intermunicipales (submunicipal)  y modelos no institu-
cionales: cooperación voluntaria de municipios organizados por 
iniciativa propia; asociaciones intermunicipales o mancomuna-
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das, requieren un liderazgo claro y ganas de cooperar y tomando 
lo mejor de cada modelo, se han identificado siete aspectos cuyo 
análisis es indispensable al diseñar un sistema de gobernanza 
metropolitana para México y guiar las reformas necesarias: 

•	 Identificación de proyectos metropolitanos concretos y 
diseño de incentivos metropolitanos. 

•	 Diseño institucional. Se refiere a la planeación de la es-
tructura organizacional, procedimientos, normas y go-
bernanza de instituciones con el objetivo de establecer 
mecanismos efectivos a fin de lograr objetivos comunes 
o llevar tareas a la práctica. Zona conurbada de Toronto 
1998 con la fusión de 6 municipios, conformando un mu-
nicipio único llamado Ciudad de Toronto.

•	 Cooperación se maximizan beneficios y se minimizan los 
costos, se respalda la coordinación en la toma de decisio-
nes entre sectores interrelacionados. Colima suministra 
agua a Guadalajara.

•	 Suministro de servicios es cuando un municipio realiza 
un servicio como abastecimiento de agua, recolección de 
desechos, manejo de desperdicio, alumbrado de más a 
una comunidad local. Ejemplo en Metro Vancouver con 
base en el monto real del agua adquirida, lo cual supo-
ne un incentivo para que cada municipio implemente sus 
propias medidas de ahorro de agua.

•	 Participación social la voz de los miembros de una socie-
dad debe ser tomada en cuenta para la toma de decisio-
nes y que resulta esto ser el pilar de la gobernanza (como 
cuando un maestro hace una lluvia de ideas de un tema 
determinado). Ejemplo Presupuesto participativo de Bra-
sil.

•	 Uso de suelo en áreas urbanas se refiere a diversos tipos 
de actividades, estructuras y patrones que emergen a tra-
vés de la planeación pública, mercados y las actividades 
diarias de los seres humanos en un lugar en particular y,

•	 Financiamiento el reto más grande es lograr garantizar el 
suministro de apoyo financiero estable y confiable a largo 
plazo con el fin de apoyar el desarrollo y la implementa-
ción de marcos integrales de políticas regionales para el 
desarrollo urbano lo cual solo puede lograrse mediante 
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apoyo político significativo junto con un fuerte control 
social, participación social y una planeación regional efi-
ciente.

V. Conclusiones

Las responsabilidades y derechos de que actualmente goza el mu-
nicipio mexicano solo podrán llevarse a cabo en la medida en 
que todos y cada uno de los miembros de la sociedad municipal 
participe activamente en las tareas de promoción al desarrollo en 
un ánimo de cooperación y coordinación de esfuerzos, tal como 
lo hacían las sociedades prehistóricas para sobrevivir o las socie-
dades históricas para satisfacer sus requerimientos. 

El estudio de la gobernabilidad y la gobernanza forma parte 
de diversas agendas institucionales en todos los niveles.

El cambio conduce a la búsqueda de alternativas ante nuevas 
realidades y complejos problemas, pero tomando en cuenta la in-
teracción cada vez más intensa entre la sociedad y el gobierno, es 
decir, la acción pública; la dinámica de las redes sociales, la cons-
trucción de acuerdos, el aprendizaje de políticas, la coordinación 
de actores y organizaciones, los sistemas de corresponsabilidad, 
así como la lógica de la acción cooperativa. 

Hace falta una Cultura Municipalista que forme gobernantes 
y gobernados, capaces de promover el desarrollo pleno e integral 
de la sociedad municipal a la que pertenecen.

Hace falta realizar un estudio exhaustivo sobre el marco jurí-
dico del Municipio mexicano para limpiarlo de vacíos y contra-
dicciones.

Se requiere el reconocimiento de las zonas metropolitanas en 
la Constitución mexicana, estatal y expedir una ley reglamenta-
ria del Artículo 115 con carácter de ley marco.

Y fortalecer los mecanismos locales sobre Rendición de 
Cuentas, ya que la corrupción del gobierno depende de la fuerza 
o debilidad de dichos mecanismos. 
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