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INTRODUCCION

En México el estudio de las relaciones intergubernamentales (RIG"s) tomé auge a partir de
la década de 1980, uno de los factores fue el impulso descentralizador generado por la
apertura y reforma politica. Alicia Ziccardi denota “el desgaste del partido gobernante y la
paulatina aparicion de gobiernos estatales y municipales de partidos opositores™, que
influyeron en la construccion de espacios y medios de interaccion entre los dmbitos de

gobierno.

La dindmica entre el gobierno federal, estatal y municipal reflejaba la centralizacion que
indujo a una decadencia de accion y vision ante problematicas regionales. La
concentracion de funciones en el ambito federal limitd la injerencia de las entidades
federativas y de los municipios, descartando la posibilidad de acciones coordinadas, “en
los afios sesenta, por ejemplo, los estados habian perdido sus atribuciones tributarias, su

papel en el desarrollo regional y su capacidad de conciliar los intereses locales”.?

Sin embargo, la Reforma del Estado impulsada en los afios ochenta considerd la
descentralizacion politica hacia los gobiernos subnacionales y locales, dando paso a la
diversificacion de la accion gubernamental, con miras a un federalismo renovado y una
mayor iniciativa de las regiones. Esta reforma reflejo el constante aumento de la presion
politica de los partidos opositores y de la ciudadania que, por primera vez, favorecia la

consolidacién de un gobierno estatal de oposicion en el Estado de Baja California en 1989.

Estos procesos establecieron elementos que permitieron visualizar al municipio como
actor para el desarrollo del Estado, siendo los primeros pasos para buscar alternativas de
solucion a problematicas locales y regionales, ampliando su influencia préactica y activa.

Entre éstos se encuentra la participacion de los municipios como entes a cargo de los

L ALICIA ZICCARDI, El Federalismo y las regiones: una perspectiva municipal, Revista Gestion y Politica
Publica, 22 de octubre de 2010, version electronica: http://redalyc.uaemex.mx/redalyc/pdf/133/13312205.pdf,
ag. 326.
EJFERNANDO PEREZ CORREA, Temas del Federalismo ¢De la centralizacion a la fragmentacion?,
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2003, pag. 46.
6



servicios publicos, determinada en la Reforma constitucional de 1983, facultandolos
también para realizar convenios y establecer relaciones con otros municipios.

La percepcidon del municipio como actor en la dindmica gubernamental refleja la
importancia del estudio de las RIG’s, ya que al modificar el papel de los dmbitos de
gobierno en las relaciones tanto verticales como horizontales®, se denota el complejo
dinamismo existente entre ellos y se identifican formas de interaccion como las relaciones

intermunicipales (RIM).

En el Estado Mexicano la practica de estas relaciones ha sido escasa; sin embargo, la
documentacion de casos concretos, la investigacion y el incremento del acervo
bibliografico son un referente de su consideracion como una opcion de accion y, mas alla
de eso, como un medio de cohesion de fuerzas y vision conjunta, donde los municipios
generan una vision incluyente que fortalezca las relaciones y permita consolidar los

objetivos establecidos.

Aunado a esta concepcion, los municipios deben contemplar una vision regional para
observarse como elementos integradores de un espacio publico de accibn mas amplio,
que permita ir mas alla de limites territoriales para responder a las problematicas actuales,
siendo respetuosos de la distribucion de competencias establecidas en la Constitucion,

pero contribuyendo en acciones comunes que impacten a nivel regional.

El fin comun es el sentido en que deben orientarse las acciones, las problematicas pueden
ser variadas; sin embargo, los resultados de las relaciones intermunicipales se reflejan en
aspectos de gestion, competitividad, infraestructura, ordenamiento urbano. “La

intermunicipalidad representa una alternativa para solucionar muchos de los problemas de

® Las primeras se dan con un marco juridico mas propicio porque prescribe la participacién de los tres
ordenes de gobierno y en las segundas debe recurrirse al otorgamiento de facultades de convocatoria a
favor de algun nivel de gobierno para que concerte y convenga con los demas los fines que tienen las RIG’s.
Consultado en ARTURO PONTIFES MARTINEZ, Relaciones Intergubernamentales, Gaceta Mexicana de
Administracion Pdblica Estatal y Municipal, 18 de abril de 2010, versién electrénica:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/igac/cont/65/pr/prd.pdf, ISSN 0185-8599, pag. 46.
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gestion a los que se enfrentan cotidianamente tanto gobiernos locales rurales como

metropolitanos.™

Uno de los retos municipales para poner en practica las RIM se relaciona con su
capacidad y esfuerzo organizacional, ya que deben establecer interacciones basadas en la
coordinacidn, comunicacion, negociacion y respeto al marco juridico; ademas actuar de
acuerdo a valores como la voluntad, colaboracion, apoyo y responsabilidad, induciendo asi

el constante fortalecimiento de la administracion publica municipal.

La apertura de espacios de accién, la voluntad de comunicacién y accion entre
autoridades, la asesoria e informacion a los ayuntamientos, la descentralizacion de los
recursos y la interaccion de las fuerzas politicas en el poder son algunos aspectos que

deben considerarse para lograr el eficaz desarrollo de las relaciones intermunicipales.

PLANTEAMIENTO

La consolidacidon de espacios y competencias en el gobierno municipal ha impactado en la
concepcion y organizacion del Estado Federal Mexicano, donde los ambitos de gobierno
diversifican su papel de acuerdo a las funciones y responsabilidades adquiridas, buscando
los medios necesarios para cumplir con sus actividades tanto individual como

colectivamente.

Por lo tanto, el municipio requiere de un modelo que integre a los actores que intervienen
en su localidad y genere mecanismos que permitan cumplir con los objetivos y metas
establecidas. Su heterogeneidad denota la importancia de aspectos politicos, sociales,
geograficos y culturales; que varian de acuerdo al contexto y caracteristicas regionales,

siendo determinantes para la dimension, intensidad y temporalidad de las relaciones.

* ADY CARRERA HERNANDEZ, La intermunicipalizaciéon en México: una estrategia para el desarrollo de
relaciones intergubernamentales mas equilibradas, 5 de septiembre de 2010, version electrénica:
http://cdim.esap.edu.co/BancoMedios/Documentos%20PDF/la%?20intermunicipalizaci%C3%B3n%20en%20
m%C3%A9xico.pdf, pp. 3y 4.



Esta diversidad también se refleja en la variedad, magnitud y continuidad de los servicios
publicos, que comunmente traspasan los recursos, capacidades e infraestructura de los
municipios o entidades federativas a su cargo, haciendo que la gestion de los servicios en
ciudades altamente pobladas, con gran movilidad y dinamismo requiera de la participacion

conjunta de las autoridades involucradas.

El crecimiento, flujo y diversidad de actividades realizadas por la poblacién en los
municipios urbanos incrementa la demanda de los servicios, superando su capacidad de
respuesta e infraestructura. Mientras que gran parte de los municipios rurales requieren
cubrir el rezago que tienen en la mayoria de los servicios, siendo una problematica

diferenciada pero comun.

Por ejemplo, las zonas metropolitanas representan un gran reto para la gobernabilidad y
gestion de las acciones gubernamentales, donde las visiones e intereses de los actores se
transforman en demandas y se diversifican entre las jurisdicciones a las que pertenecen,
siendo necesaria la identificacién de las problematicas comunes y de las areas reales de

actuacion en los ambitos de gobierno.

Equiparar las lineas de accion entre los municipios del centro y la periferia en las zonas
metropolitanas, requiere elegir o crear los mecanismos que generen colaboracion,
coordinacion y responsabilidad en las acciones a desarrollar, éstos son valores que las
autoridades de los municipios deben considerar tanto al interior como al exterior de sus

estructuras.

Estos valores también se comparten al entablar una asociacion intermunicipal, la cual
puede considerarse como un mecanismo eficiente para actuar en dichas zonas, ya que
permite integrar a los municipios en un proyecto comun de acuerdo a sus competencias y
necesidades, tomando en cuenta sus capacidades y recursos e interactuando con los

actores gubernamentales o sociales involucrados.



Por lo tanto, la implementacion de mecanismos eficaces de accion, ejecutados bajo un
modelo de coordinacion municipal, pueden influir en diferentes aspectos. “En el caso de
los municipios conurbados, la coordinacion inter-municipal podria ayudar en cuestiones de
infraestructura urbana de gran escala y costo, como son los rellenos sanitarios, los

sistemas de agua potable o los proyectos de reservas ecoldgicas.™

También la “mayor parte de los municipios pequefios y medianos necesita de alguna
forma de asociacién con otros gobiernos locales con el fin de dar una solucién eficiente,

eficaz y a largo plazo en materia de servicios publicos™

, asi como al corto y mediano
plazo. Lo cual puede favorecer en la orientacion adecuada de los recursos y en un mayor

alcance en los beneficios para la poblacion, impactando en el desarrollo local de la region.

El concepto de desarrollo se ha relacionado principalmente con aspectos economicos,
estableciendo programas orientados a generar o fortalecer la dindmica comercial. Sin
embargo, la prestacion de los servicios publicos puede considerarse como una plataforma
de recursos para la sociedad, que genera una base soélida para realizar las diferentes
actividades econdmicas, politicas y sociales, contribuyendo directa e indirectamente en la

calidad de vida la poblacion.

En esta logica, el municipio adquiere un papel protagénico al contribuir en el desarrollo
local de la zona, entendido como “un proceso territorialmente localizado, enddgeno,
multidimensional, concertado e incluyente”’, donde la variedad de actores involucrados
requiere de la conciliacion de sus intereses y visiones, a través de la conformaciéon de

acuerdos y la cooperacion en sus acciones.

Considerar al municipio como un actor real en el desarrollo de su localidad implica

visualizar las interacciones que se establecen en un espacio de accién que comparte con

> ALLISON ROWLAND, Los municipios y la coordinacién intergubernamental, Centro de Investigacion y

Docencia Econdmica, México, 2000, pag. 9.

® ADY CARRERA HERNANDEZ, Op. Cit., pag. 4.

" SONIA OSPINA BOZZI, Globalizacion y Desarrollo: Hacia una Perspectiva Municipalista, CEMCI-UIM, 4

septiembre de 2010, version electrénica: http://redalyc. uaemex.mx/redalyc/pdf/815/81500803.pdf, pag. 13.
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los municipios colindantes, la “gestion municipal, que sea motor de desarrollo como
proyecto integral, deberd fundamentarse en modelos abiertos, democraticos, trasparentes

y estratégicos.”

OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

El propésito de esta investigacion es analizar como contribuyen las relaciones
intermunicipales para la mejora en la prestacion de los servicios publicos, identificando los
valores y factores que determinan las interacciones, considerando los procesos y
mecanismos que permiten formalizarlas e implementarlas, determinando sus alcances,

limites y beneficios.

El desarrollo de esta investigacion se sustentod en las siguientes vertientes:
1) se determinaron elementos que preceden e impulsan la construccion de relaciones
intermunicipales tedrica y conceptualmente, mediante de la descripcién y analisis
de sus caracteristicas, elementos y procesos y;
2) se considerd al municipio como ambito de gobierno y por lo tanto como actor en la
dinamica de accién y decision en el Estado Mexicano, al denotar sus competencias
y su vinculacién con las relaciones intermunicipales, considerando sus alcances y la

influencia de factores determinantes.

Dichas vertientes fueron analizadas a través de las siguientes acciones:
1. Examinar el concepto, estructura, elementos e influencia de las relaciones
intergubernamentales e intermunicipales en México desde la década de 1980, asi
como el papel e importancia del municipio en el federalismo mexicano desde

entonces.

2. Describir aspectos, valores y capacidades que fomentan o limitan las relaciones
intermunicipales, denotando a la vision regional como un elemento impulsor para

conformarlas.

® Ibid., pag. 15.
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3. Establecer la influencia que tiene la mejora en la prestacion de los servicios
publicos como base para el desarrollo local.

4. Retomar los elementos y factores que determinan las interacciones y considerar su

impacto en las zonas metropolitanas.

5. Revisar leyes y reglamentos federales, estatales y municipales con respecto a las

relaciones intermunicipales y a la prestacion de los servicios publicos.

6. Generar una base de datos a través de mapas mentales® que permitan comprender
y observar cada uno de los conceptos, asi como su importancia e influencia en el

estudio de las relaciones intermunicipales.

7. Recabar y enlistar bibliografia relacionada o especializada sobre el tema.
HIPOTESIS

La coordinacion y colaboracion entre diferentes municipios constituye un reto para los
ayuntamientos, desde la toma de decisiones y los recursos a utilizar hasta la ejecucion,
seguimiento y evaluacion de las actividades; sin embargo, entablar interacciones con base
en la eficacia, eficiencia y compromiso encaminara la consecucion de los objetivos y

metas establecidas.

Al considerar a las relaciones intermunicipales como una herramienta de accion para el
gobierno municipal, éstos requieren definir aspectos que permitan conformarlas e
implementarlas como: las demandas de la poblaciéon en los municipios involucrados, el
marco juridico que reglamenta las interacciones y determina las competencias de los

municipios, asi como su margen de accion.

Entre las competencias que se pueden cumplir a través de las RIM encontramos a los

servicios publicos, considerando que éstos fungen como una pieza clave para construir

° A través de la estructura de estos mapas se organizé y desarrollé el contenido de los capitulos.
12



una base de recursos y capacidades econdémicas y sociales, se convierten en actividades
prioritarias para alcanzar el desarrollo, siendo necesario buscar mecanismos que

favorezcan su prestacion.

Por lo tanto, la hipétesis planteada en esta investigacion establecia que: si los gobiernos
municipales visualizan a las relaciones intermunicipales como una forma de accion, donde
la gestion local se orienta a la solucion de probleméticas comunes, como la mejora en la
prestacion de los servicios publicos, entonces favorecen la consolidacion de una base

sélida que genere condiciones para el desarrollo local.
CAPITULADO

El Capitulo | se compone de cuatro apartados, en los cuales se exponen conceptos y
elementos para comprender el vinculo de las RIG’s con temas que fundamentan la
investigacion, también se consideran aspectos historicos que permiten observar el cambio
en las interacciones entre los diferentes &mbitos de gobierno, ademas se exalta el papel
del municipio en el Estado federal y la importancia que tienen las relaciones para cumplir
con sus competencias. En el Capitulo Il, se trata la aparicion y evolucion de las relaciones
intermunicipales en el Estado mexicano, a partir de su adicion en la reforma al articulo 115
constitucional en 1983 y cdmo se encuentra contemplado en los marcos juridicos
estatales, también se describe el proceso de conformacion y ejecucion de éstas
interacciones y, finalmente, se considera a la vision regional como un elemento clave para

generar identidad y voluntad en la conformacion de las RIM.

El Capitulo 11l estd compuesto por tres apartados y se orienta a analizar y comprender la
importancia de los servicios publicos, para ello, es importante considerar conceptos,
elementos y caracteristicas de los mismos. También se conceptualiza y relaciona con
temas como el desarrollo local y su impacto directo e indirecto en el bienestar de la
poblacion, asi como la influencia de las RIM en la gestion de los servicios y en sus
posibles beneficios. En el Capitulo IV se identifica a las zonas metropolitanas, de acuerdo

a sus probleméticas generales, como un area donde se ponen en practica las relaciones

13



intermunicipales, considerando la importancia de la cooperacion y accién conjunta para
llevar a cabo sus actividades. También se presenta una comparacion entre los factores
determinantes de las RIM y las caracteristicas de estas zonas, ademas se identifica la
influencia de los intereses y visiones de los actores en determinadas circunstancias,

aungque en ésta investigacion no se desarrolla un estudio de caso determinado.

En las conclusiones se sefialan consideraciones puntuales sobre la investigacion, que nos
permiten concretar el planteamiento de la hipoétesis. Finalmente, se integra la bibliografia
consultada y citada en cada uno de los capitulos clasificandola en legislacion, obras,

documentos digitales y otras fuentes consultadas.

14



GLOSARIO

Con el objeto de homologar criterios y apoyar la lectura y comprension del trabajo, se ha
integrado un glosario que permite precisar conceptos vinculados con las relaciones
intermunicipales, exponiendo los elementos més significativos para la investigacion.

Administracion Publica: Expresion institucional concreta del gobierno. Su fin es
coadyuvar al logro de los objetivos de cada rama del poder publico [donde los] poderes
legislativos, las judicaturas y los d&rganos ejecutivos requieren del proceso

administrativo.”*°

Cooperacion: “Contiene aspectos econdmicos, técnicos y administrativos especificos,
instrumentandose para los fines de servicios, asuntos de interés comun o dentro de los
instrumentos de planificacion. De aqui que la Cooperacion sea de base negocial, de
caracter voluntario y su configuracion sea materializada a través de la creacion de

Consorcios, Convenios o Acuerdos Administrativos.”*

Desarrollo: “Conjunto de capacidades generadas enddgenamente, ligadas a la calidad de
los recursos humanos, la capacidad organizativa y de articulacion publico privada, la
innovacion y emprenditorialidad de los agentes locales, la capacidad institucional territorial,
donde los impulsos exdgenos se incorporan a un territorio organizado con una estructura

de relaciones establecidas y consolidadas.™?

Estado: “Agrupacion politica especifica y territorial de un pueblo con supremo poder

juridico para establecer el bien comun.™?

1 OMAR GUERRERO, Principios de la Administracion Publica, pag. 27, citado por JOSE CASTELAZO,
Administraciéon Pdblica: Una visién de Estado, 2°edic., INAP, México, 2011, pag. 8.
! JOSE DE JESUS COVARRUBIAS DUERAS, La autonomia municipal en México, 1°edic. México, Porrua,
1998, pp. 152y 153.
2 ARTURO FERNANDEZ y GAVEGLIO SILVA (compiladores), Globalizacién, integracién, mercosur (sic) y
desarrollo local. Proyecto local como alternativa de desarrollo, pag. 136, citado por SILVIA GALEANA DE
LA O y JOSE LUIS SAINZ VILLANUEVA, Desarrollo local: Concepto y perspectivas tedricas, Serie de
Cuadernos tedrico practicos desarrollo local y promocion social, UNAM/ENTS, Numero 1, 2008, pag. 23.
13 AURORA ARNAIZ AMIGO, Estructura del Estado, Trillas, México, 2008, pag. 32.
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Gobierno: * Poder politico estabilizado, estructurado e institucionalizado en el Estado, que
asume la responsabilidad de la orientacion politica mediante 6rganos estables que la

actualizan, coordinan e instrumentan.”*

Municipio: “Institucion juridica, politica y social, que tiene como finalidad organizar a una
comunidad en la gestion autbnoma de sus intereses de convivencia primaria y vecinal,
que estad regida por un consejo 0 ayuntamiento, y que es con frecuencia la base de

division territorial y de la organizacién politica y administrativa de un estado.”

Relaciones intergubernamentales:

1) “Importante cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre las
unidades gubernamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema federal.*®

2) Al estudiar acciones gubernamentales concretas (politica social, educacion, salud,
creacion de infraestructura, servicios, desarrollo urbano y regional) se debe tener
como referencia una comprension de las particularidades que adquieren las
relaciones entre niveles o esferas de gobierno y entre las instituciones publicas de
manera vertical y horizontal. Al interior de estas redes se construyen los acuerdos y
consensos en la relacion fiscal, la redefinicion de competencias y/o concurrencias, y

la evolucion de los procesos descentralizadores en distintas areas de politica.”’

Relaciones intermunicipales: “ Union voluntaria de municipios mas proximos para

resolver problemas comunes, con base en un acuerdo formal entre Ayuntamientos, con

* ARTEMIO LUIS MELO, Compendio de Ciencia Politica, Depalma, Argentina, 1983, pp. 191y 192.
> JORGE CARLOS ADAME GARCIA, El Derecho Municipal en México. El Municipio Base Fundamental del
Federalismo en México, Porriia, México, 2009, pp. 7y 8.
'® DEIL WRIGHT, Para entender las relaciones intergubernamentales, 1°edic., FCE, México, 1997, pag. 68.
) ENRIQUE CABRERO MENDOZA Y RODOLFO GARCIA DEL CASTILLO, Relaciones
Intergubernamentales en México. Los nuevos escenarios y la nueva agenda de estudios, 16 de junio de
2011, version electrénica:
http://iglom.iteso.mx/HTML/encuentros/congreso2/congreso2/mesa8/relgobnuevoescenarioyagenda.html,
pag. 1.
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propositos y fines especificos para la ejecucion de obras y la prestacion de servicios

publicos determinados.”®

Servicios publicos: “Es una actividad técnica, directa o indirecta de la administraciéon
publica activa o autorizada a los particulares, que ha sido creada y controlada para
asegurar de una manera permanente, regular, continua, y sin propoésito de lucro la
satisfaccion de una necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen especial

de derecho publico.™®

Zona metropolitana: “Las zonas metropolitanas son unidades socioespaciales y no
conjuntos independientes de &reas urbanizadas y de jurisdicciones politico-
administrativas. El reconocimiento que su poblacion hace de la "gran ciudad” y la
complejidad e intensidad de flujos e intercambios entre sus funciones econdmicas y

sociales asfi lo confirman.”?°

8 LETICIA SANTIN DEL RIO, La intermunicipalidad. Gestion pulblica eficaz y operativa entre Municipios
Asociados en México, 6 de julio de 2010, version electrénica: http://www.powershow.com/view/28ac54-
ZmI1Z/LA_INTERMUNICIPALIDAD_Gestin_pblica_eficaz_y operativa_entre_Municipios_Asociados_en_Mxi
co_Leticia_S_flash_ppt_presentation, Diapositiva 4.

 ANDRES SERRA ROJAS, Derecho Administrativo, pag. 597, citado por MANUEL ANORVE BARNOS,
Servicios Publicos Municipales, Porria, México, 1998, pag. 88.

2 ALFONSO IRACHETA CANECORTA, Politicas publicas para gobernar las metrépolis mexicanas,
COLMEX/Porruda, 2009, pag. 46.
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CAPITULO |
LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN EL ESTADO ME XICANO

1. Aspectos tedricos de las relaciones Intergubernamen tales

Las relaciones intergubernamentales (RIG’s) son un mecanismo de coordinacion de gran
importancia para cumplir con los fines del Estado. Su practica se ha diversificado de
acuerdo a las estructuras politicas y a la organizacién administrativa de los paises. En
México el estudio y dinAmica de estas relaciones ha tomado gran relevancia al incluir

actores pertenecientes a diferentes ambitos gubernamentales.

A partir de su conceptualizacién se puede considerar de manera general el objetivo, la
naturaleza y dinamica existente entre los ambitos de gobierno, por lo tanto es fundamental
partir de su estudio, tanto en la teoria como en la practica, para comprender los medios y

herramientas a utilizar en el desarrollo de las actividades del aparato gubernamental.

Al orientar estas actividades para el cumplimiento de los fines y objetivos de la
organizacion politica, es necesario identificar el papel de las RIG’s en el Estado, el
gobierno y la administracion publica, denotando el valor que tienen las interacciones en
estas estructuras a través de la forma y los medios en que apoya la consecucion de sus

funciones y objetivos.

Al identificar al Estado mexicano como federal se determina que sus miembros cuentan
con capacidades, competencias y recursos determinados a través del transcurso de
décadas; sin embargo, la paulatina apertura politica y la implementacion de politicas
descentralizadoras han impactado en la participacion de los ambitos de gobierno,
haciendo importante dimensionar el desarrollo y evolucion de la dinamica

intergubernamental en México.

Cabe destacar las modificaciones en la participacion de los municipios a través de las
reformas realizadas a sus competencias, no sélo es importante observar como se puede

relacionar con los otros ambitos, si no las opciones que tiene para cumplir con las
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responsabilidades adquiridas, siendo importante conocer los mecanismos con los que

cuenta como las relaciones intermunicipales.

Por lo tanto, en este capitulo se conceptualiza a las RIG’s y se determina el contexto
histérico a través del cual se han desarrollado, esto para establecer la participacion e
influencia de los ambitos de gobierno en la dinamica intergubernamental, orientado a
denotar la participacion del municipio como actor en federalismo mexicano e identificar y

describir los mecanismos de accidn local como son las relaciones intermunicipales.

1.1 Concepto y dinamica intergubernamental

El concepto de relaciones intergubernamentales surgio en Estados Unidos en la década
de 1930, desde entonces comenzo a desarrollarse como un factor de importancia para la
accion gubernamental en distintos paises. Su estudio e implementacion abarcan diferentes
temas y orientaciones relacionados con los programas y las politicas publicas establecidas

por los gobiernos.

Su conceptualizacion nos permite vislumbrar la variedad y alcance de las acciones que se
realizan bajo un esquema de RIG’s, puesto que puede integrar a diferentes actores y
recursos inmersos en una dinamica politica, econdmica, social, juridica y administrativa,
como parte de los &mbitos de gobierno y en especifico del sistema federal.

Gustavo Martinez Cabafias definid a las RIG's como aquella que “implica la existencia de
dos componentes, un elemento coordinador y el interés comdn que incide sobre una
realidad social o material [...] es un acto voluntario de dos o mas sujetos en virtud de la
racionalidad y eficacia que esperan obtener, [uniendo] esfuerzos para alcanzar el objetivo

deseado.”!

2l GUSTAVO MARTINEZ CABARNAS, La administracion estatal y municipal en México, 2° edic., INAP,
México, 1992, pag. 163.
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A partir de estas concepciones se destacan algunos elementos fundamentales que definen
a las RIG’s: 1) interaccidn entre actores gubernamentales; 2) a través de acciones
coordinadas; 3) encaminadas hacia un interés comun; donde la cooperacion entre los
actores y la orientacion y vision de las politicas permitirdn la consecucion de los objetivos,

requiriendo valores, capacidades y mecanismos eficaces de accion.

De acuerdo a José Mejia Lira es importante considerar tres ejes particulares para la
comprension y estudio de las RIG’s: 1) relacidén-legal comprendida por las disposiciones y
mecanismos que facultan o formalizan la relacién; 2) organizativo-institucional que
considera las estructuras y organismos que implementaran las acciones establecidas y; 3)
comportamiento politico, aqui la dinamica entre los actores influye significativamente en el

establecimiento y desarrollo de las relaciones.?

Dentro de esta légica, cada programa de trabajo realizado a través de las RIG's debe
considerar desde elementos juridicos y administrativos hasta aspectos politicos y sociales
que, en la busqueda de un fin comun y debido a la diversidad de problematicas e intereses
involucrados, abarcan una amplia gama de organizaciones gubernamentales en los

ambitos de gobierno.

La constante relacion entre los ambitos se entiende a través de un modelo de RIG’'s
denominado Autoridad Concurrente, Traslapante o Superpuesta, donde los actores se
encuentran interrelacionados y se desenvuelven mediante la negociacion, cooperacion y
participacidbn conjunta, mientras que conservan autonomia en areas de accion

especificas.”®

Como se muestra en la figura 1 es posible establecer relaciones verticales y horizontales,

es decir, acciones predeterminadas donde participa el gobierno federal, estatal y municipal

2 Cfr. JOSE MEJIA LIRA, La importancia de las redes inter e intragubernamentales, Gaceta Mexicana de
Administracion Publica Estatal y Municipal, 22 de junio de 2011, versién electronica:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/indice.htm?r=gac&n=62 ISSN 0185-8599, pag. 52.
2 Cfr. CUAUHTEMOC PAZ CUEVAS, Las asociaciones municipales: Nuevos actores reconstruyendo el
Federalismo Mexicano, IGLOM, México, 2005, pag. 10.
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(F/IE/M, F/IE, FIM, E/M) o posibilitadas para gobiernos del mismo ambito (E/E y M/M),
considerando que las relaciones responden a competencias y atribuciones establecidas y

a problematicas nacionales o regionales especificas.

En el esquema se dimensionan las relaciones de manera generalizada representando
posibles interacciones entre los ambitos de gobierno, aunque se pueden especificar
aspectos politicos, administrativos, juridicos y técnicos como elementos que permiten
determinar la capacidad, orientacidbn y coordinacion de las relaciones entabladas,

maximizando su complejidad.

Como parte de estos elementos se encuentra el contexto en el que se desarrolla la
interaccion, las competencias de los dmbitos de gobierno, la problemética a resolver, el
intercambio de los recursos requeridos, los procesos y mecanismos necesarios para
materializar las relaciones, asi como su control, seguimiento y evaluacion; convirtiéndolo

en un proceso multidisciplinario.

ESQUEMA 1
F/E
’/F/E/M\ ”
FEDERAL <« T > ESTATAL ——» ESTATAL

F/M E/M
M/M —)» MUNICIPAL b M/M

Fuente: Elaboracion propia con base en la dinamica intergubernamental determinada en lbid., pag. 16.

2. Relacion préactica de las RIG’s con el Estado, el Go bierno y la Administracion
Publica

2.1 Estado
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La organizacion de la sociedad se establece a través de diferentes estructuras que
responden a cuestiones politicas, economicas, sociales, culturales, geograficas.
Conformadas por instituciones que establecen las bases para su constitucion vy
organizaciones que orientan las acciones para la consecucion de objetivos especificos,

que inscriben al bienestar social como un elemento primordial.

Considerar los conceptos, formas y fines de estas estructuras permite identificar tanto las
relaciones existentes entre gobernantes y gobernados, entre los grupos de poder o
sectores sociales como la orientacion del desarrollo y crecimiento econdmico, la
prestaciéon de los servicios y la administracion de los recursos; lo que establece una

dinamica nacional muy particular.

La primera estructura a considerar es el Estado, que identifica a la organizacién politica de
la sociedad y se establece a partir de aspectos politicos, econémicos, culturales e
histéricos. A través de sus tres elementos: poblacion, territorio y poder (conformado por el
derecho vy los fines del Estado),?* se determina la distribucién y ordenamiento de los

grupos que compartiran reglas de convivencia y buscaran el bien comdn.

A partir de sus elementos constitutivos se puede establecer el tipo de Estado, surgiendo
asi los Estados simples y los Estados compuestos.?® La principal diferencia es que los
primeros concentran la autoridad en una estructura Unica, mientras que en los compuestos
se distribuye entre los miembros que conforman al Estado, en ambas los entes locales

constituyen una organizacion nacional.

Los Estados compuestos pueden ser confederaciones o estados federales, los primeros
buscan la seguridad externa y la paz interna, mientras que los segundos se constituyen

conforme a un pacto federal y comparten problematicas nacionales e internacionales. A

24 Cfr. AURORA ARNAIZ, Op. Cit., pag. 310.
% Cfr. Ibid., pp. 313-319.
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partir de éstos puede observarse que existen fines y actividades particulares dependiendo

del tipo de Estado y necesidades a responder.?®

De acuerdo a Miguel Galindo Camacho, los fines del Estado constituidos por el hombre se
han renovado constantemente a través de la historia, éste y sus elementos deben
adaptarse de acuerdo a la orientacion y sistema politico establecidos. Para la consecucién
de los fines, el Estado realiza actividades que impulsan diferentes areas de desarrollo

tanto econémicas como sociales.?’

El Doctor Gabino Fraga clasifica las actividades del Estado en:
“a) Atribuciones de mando, de policia o de coacciéon que comprenden todos los
actos necesarios para el mantenimiento y proteccion del Estado y de la
seguridad, la salubridad y el orden publicos; b) Atribuciones para regular las
actividades econémicas de los particulares; c) Atribuciones para crear servicios

publicos y; d) Atribuciones para intervenir mediante gestion directa en el vida

econdmica, cultural y asistencial del pais.”®

Estas actividades se expanden en un area geografica definida y extensa con
problematicas y contextos nacionales, regionales y locales; que dificultan la conciliacion de
visiones e intereses y la consolidacién de objetivos y metas. Por lo tanto, se requieren
mecanismos que impulsen las acciones a gran escala, con un mayor alcance de los

beneficios y orientados hacia un fin comun.

La dinamica intergubernamental permite realizar estas acciones a través de diferentes
organizaciones que se extienden desde las estructuras nacionales hasta las locales,
llevando a cabo las actividades del Estado a través de las funciones y competencias que
les fueron asignadas y con base en la cooperacion, coordinacion y negociacion entre los

actores involucrados.

26 P
Cfr. Ibid.
*" MIGUEL GALINDO CAMACHO, Derecho administrativo, 4°edic., Porrta, México, 2003, pag. 79.
8 GABINO FRAGA, Derecho Administrativo, pag. 15, citado por Ibid., pag. 82.
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Los organismos requeridos para consolidar las actividades y los fines del Estado cuentan
con una estructura propia y con objetivos y metas particulares, que las diferencian de
manera conceptual y practica; sin embargo, sus responsabilidades se orientan a
salvaguardar la vida politica, administrativa y social establecida por la poblacion de

acuerdo al marco juridico determinado.

2.2 Gobierno

Siendo el poder un elemento fundamental del Estado, su distribucién y organizaciéon
favorecen la conduccion y estabilidad de la asociacion politica, considerando al poder
tanto una fuerza creadora e impulsora de acciones que generan impactos positivos hasta,
de acuerdo a José Castelazo, la confluencia de la autoridad del Estado, la fuerza fisica de

los grupos politicos o sociales y la influencia social, cultural y econémica en un pais.*

Para cumplir con sus fines, el Estado se apoya en un 6rgano que detenta su poder, con él
se establecen y ejercen las reglas para consolidar la orientacion politica y la convivencia
interna y externa de los grupos sociales, asegurando asi los fines politicos de la
asociacion y generando los mecanismos necesarios para preservarla en la basqueda de

un fin general: el bien comun.

El gobierno se constituye como un elemento fundamental para la consecucion de fines y
objetivos en el Estado, reafirmando sus valores politicos preestablecidos. Mientras que en
el Estado se concentran elementos que formalizan y determinan su estructura, en el
gobierno se da cause al cumplimiento de las disposiciones politicas determinadas. Ambos
se complementan al constituir aspectos que favorecen el desarrollo y continuidad de la
integracion politica, donde la participacion de diferentes actores diversifica visiones, fines 'y

objetivos.

# presentacion del Libro Administracién Publica: Una visién de Estado en la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales.
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Consecuentemente, existen diferencias entre las formas de gobierno y los tipos de Estado,
“Aguélla es la organizacién del Estado teniendo en cuenta sus fines, mientras que un [tipo]
de Estado es la estructura que toma aquél por sus elementos constitutivos”.>° Entonces,
los tipos de Estado y las formas de gobierno establecen elementos fundamentales que
conducen el cumplimiento de los objetivos y la continuidad de las bases politicas

establecidas.

De acuerdo a Artemio Luis Melo, el concepto de sistema de gobierno va mas alla de los
elementos estructurales, ya que comprende aspectos practicos que influyen en el
quehacer gubernamental, porque "confluyen elementos juridicos en cuanto instituciones
normas y elementos politicos que conciernen al proceso de orientacion politica, entre los

cuales se establece una estrecha relacion."!

Por consiguiente, entre las formas de gobierno se enlista a la monarquia y a la republica,

1.3 Ambas

mientras que los sistemas de gobierno serian el parlamentario y el presidencia
determinan la orientacion y normas que regiran la vida politica, asi como la vision y forma
de realizar las funciones del Estado, acordando a quien compete o corresponde detentar

el poder y la accion gubernamental.

Las funciones de estos sistemas comprenden basicamente tres actividades: legislar,
ejecutar y hacer cumplir marcos juridicos, que inscriben tanto temas fundamentales para el
bienestar de la poblacibn como reglas de actuacién de las diferentes organizaciones
gubernamentales, favoreciendo la distribucion del poder conferido al gobierno y el

equilibrio de competencias entre sus érganos.

Luis Melo expone dos funciones politicas que forman parte del poder ejecutivo: la
gubernativa y administrativa. La primera se concentra en la direccion y mando de las

reglas y normas que inciden en la orientacion y vida politica, mientras que la administrativa

* JUAN BODINO, Los seis Libros de la Republica, citado por A. ARNAIZ, Op. Cit., pag. 43.
! PABLO LUCAS VERDU, Principios de Ciencia Politica, pp. 103 y 106, citado por A. MELO, Op. Cit., pag.
210.
%2 Cfr. Ibid., pp. 210 y 211.
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considera tanto las actividades y estructura de las organizaciones como la intervencion en

la direccién politica a través de la negociacién.®

Cumplir con estas funciones requiere la interaccion entre diferentes actores que
intervienen en las decisiones y acciones politicas y administrativas del pais. Los grupos
politicos y las organizaciones gubernamentales desempefian un papel fundamental para
cumplir con los ideales de la asociacion politica, siendo un reto aquellos que requieren

coincidir actividades, objetivos y metas.

Aunado a esto, Brian Opeskin determina que los tres poderes cuentan con mecanismos de
accion en las relaciones intergubernamentales:
1) El ejecutivo entabla la comunicacion y negociacidén con las regiones del pais sobre
las politicas a desarrollar;
2) Ellegislativo elabora las leyes y reglamentos pertinentes que justifican las acciones
emprendidas o generan la concordancia entre los marcos juridicos preestablecidos;
3) El judicial cumple con la observancia de estas acciones y el equilibrio y respeto de
las disposiciones entre los poderes y entre las relaciones entabladas por el centro y
las regiones. %
La estructura y organizacion de estos poderes en la esfera central y regional de cada pais

determinara su influencia y participacion.

Los intereses individuales y colectivos pueden influir en estas acciones; sin embargo, al
encausar y determinar un objetivo comun se escala a un punto donde es primordial la
cooperacion para la consecuciéon de los fines del Estado y de las funciones del gobierno,
requiriendo la suma de esfuerzos, consolidacion de visiones y el establecimiento de

sélidos canales de comunicacion y negociacion.

%3 Cfr. Ibid., pag. 203.
% Cfr. BRIAN OPESKIN, Mecanismos de las relaciones intergubernamentales en un marco federativo,
UNESCO, 16 de junio de 2011, version electroénica:
http://www.unesco.org/new/fileadmin/MULTIMEDIA/HQ/SHS/pdf/167-fulltext167spa.pdf, pp. 143 a 155.
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2.3 Administracion Publica

El gobierno requiere de organismos que cumplan y hagan cumplir la orientacién politica
determinada, a través de mecanismos que diversifiqguen las decisiones y acciones en las
esferas politicas, econdmicas y sociales. Para su funcionamiento utilizan especificamente
herramientas técnicas y administrativas que conduzcan y apoyen las actividades

fundamentales dentro de las organizaciones gubernamentales.

Por lo tanto, se ponen en practica elementos que organicen y controlen procesos al interior
de la organizacion, buscando la eficacia y eficiencia de cada unidad administrativa,
impactando en su influencia al exterior de acuerdo al alcance que tienen en cada accion,
la naturaleza y orientacion de las funciones a cumplir y la influencia y dinamismo en la

respuesta a diferentes asuntos publicos.

Estos se llevan a cabo a través de la administracion publica que, mediante el proceso
administrativo, consolida e integra las actividades de los tres poderes (ejecutivo, legislativo
y judicial), donde las funciones del gobierno y los fines del Estado se alcanzaran de
manera organizada, eficiente y eficaz, influyendo en aspectos politicos, econémicos y

sociales que generaran el desarrollo y bienestar social.*

Los aspectos técnicos y administrativos pueden considerarse como el universo de la
administracion publica; sin embargo, su concepcién y practica se enriquece con los
elementos que permiten desarrollar las actividades de manera formal, profesional, ética,
eficiente y eficaz, bajo un control y direccién, los cuales se convierten en objetivos y fines

particulares al establecer una comunicacién, negociacion y cooperacion continua.

Para José Castelazo el sentido y practica de la administracion publica se concentra en tres
elementos fundamentales: los principios que la encausan, las normas que establecen su

pauta de accidén o que la delimitan acatando el principio de legalidad y las préacticas que le

% Cfr. JOSE CASTELAZO, Op. Cit., pag. 11.
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permiten materializar los objetivos y metas establecidas; basadas en las reglas

fundamentales de la asociacién politica.*

“La Administracion Publica como fuerza integradora representa el equilibrio propulsor del
cambio ordenado. Ha de colocarse como interlocutor valido de todas las fuerzas que con
distinta intencionalidad se expresan en el seno de la sociedad.”*” Siendo entonces aquella
que puede procesar las acciones y los propoésitos de los actores que pretendan influir en

los posicionamientos y practicas ante diferentes problematicas.

La administracion publica logra el cambio con base en diferentes organizaciones, que
utilizan sus procesos para organizar y administrar recursos, informacion, estadisticas y
datos que dimensionan el contexto e influyen en las decisiones, asi como al establecer
canales de comunicacion e interaccion donde se concreten acuerdos y consensos con
base en las prioridades y lineas de accion.

Estas actividades determinan el funcionamiento de cada organizacion; sin embargo, su
influencia, impacto y resultados se reflejardn en los proyectos y practicas que implementen
al exterior, dando cause a las demandas de los diferentes grupos y esferas sociales,

mediante diferentes estrategias y compromisos que tendran un alcance nacional o local.

Denotando la dualidad entre los objetivos y actividades externas e internas de las
organizaciones, donde es posible generar conocimiento y compartir informacion para
mejorar los procesos de acuerdo a experiencias positivas, mientras que de manera
individual o colectiva actian para generar los programas y politicas que resuelvan las
problematicas existentes. Esta dualidad muestra:

“[...] a las RIG’s como un coadyuvante a las necesidades de la estructura y
organizacion interna de la administracién publica para su funcionamiento, [...] asi

mismo el campo de accion de las RIG's es externo, cuando tienen que servir

% Cfr. Ibid., pag. 218.
%" bid., pag. 283.
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para la mejora de la prestacién de los servicios publicos y lograr el bienestar

social por medio de la formulacién de las politicas publicas.”®

Entonces, las interacciones consolidan un impacto interno y externo, enriqueciendo las
posibilidades y maneras de compartir recursos e informacion, para mejorar y modernizar
los procesos al interior de las organizaciones, asi como entablar canales de comunicacion
y negociacion para consolidar proyectos que cumplan con las funciones, objetivos y metas

de las organizaciones gubernamentales en su conjunto.

3. Dindmica intergubernamental en el Estado Federal Me  xicano
3.1 El Estado Federal Mexicano: conceptos y caracteristicas

La determinacion y puesta en practica de las funciones, actividades y objetivos del
Gobierno y de la Administracion Publica requiere de la composicion de aspectos politicos,
econdmicos, sociales y juridicos; delimitados a través de elementos demograficos,
historicos y culturales compartidos por aquellos que conforman al Estado e impulsan la

organizacion politica.

La convergencia de actores y la concentracion de éstos aspectos forman parte de los
ordenes juridicos que dependen de la estructura y composicién del Estado, donde se da
cause a las problematicas de acuerdo a sus competencias, respaldo a la asociacién
politica y respeto al marco juridico determinado, favoreciendo su participacion en asuntos

publicos nacionales o locales.*

Dichos ordenes son fundamentales para llevar a cabo las actividades en un Estado
Federal, optar por un tipo de Estado es fundamental para la conformacion de una

asociacion politica que pretenda organizarse al interior y exterior de un area determinada,

¥ ANA MARIA HERNANDEZ DIAZ, Relaciones Intergubernamentales, Revista Espacios Publicos, 9 de
marzo de 2010, version electronica:
http://redalyc.uaemex.mx/redalyc/src/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=67601804> ISSN 1665-8140, pag. 50.
% Cfr. LEONEL ARMENTA LOPEZ, La forma federal de Estado, UNAM, 1996, pag. 37.
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ademas las actividades e intervencion de cada uno, como ya vimos, seran distintas

dependiendo de la estructura elegida.

Leonel Armenta define al Estado federal como “aquel ambito espacial de validez
determinado en el que coexisten dos ordenes juridicos, uno central (poder central federal)
y uno local (poderes locales federados), que participan en las decisiones nacionales
(voluntad general) y que estan coordinados por una Constitucién federal."*® Donde los

miembros deben participar activamente para cumplir los fines y objetivos generales.

De acuerdo a este autor, para construir un Estado federal fuerte y equilibrado es necesario
considerar aspectos relacionados con la participacion, integracion y colaboracion entre los
miembros, la capacidad e influencia de los 6rdenes juridicos conforme a sus competencias
y sSu intervencion en los asuntos publicos, ademas del respeto y concordancia de los

marcos juridicos nacionales y locales.**

A partir de estos aspectos es posible identificar algunos elementos indispensables para
consolidar el federalismo. En primer lugar se encuentra la base juridica en que se
determina su estructura y composicion, siendo un factor que establece tanto las
competencias para los @mbitos de gobierno, como el equilibrio y distribucién del poder
entre los mismos, mermando o favoreciendo su influencia.

De aqui partimos a la interaccion entre los miembros del Estado federal; por una parte, se
encuentran definidas por un marco juridico; sin embargo, la colaboracién y cooperacion de
los miembros es fundamental para la toma de decisiones y la implementacion de las
acciones, lo cual responde a la voluntad y compromiso de los actores para utilizar los

mecanismos y herramientas que les permitan actuar.

Dando como resultado la concordancia entre los ideales y las visiones de las partes,

siendo necesario desarrollar las actividades a través de la interdependencia entre los

‘9| EONEL ARMENTA LOPEZ, Federalismo, Porriia, México, 2010, pag. 21.
“L Cfr. Ibid., pag. 22.
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actores, sin dejar de considerar las competencias y jurisdicciones que justifican, orientan y
delimitan sus acciones. Cabe resaltar que estos aspectos también son importantes para

establecer relaciones intergubernamentales eficientes.

El federalismo y las relaciones intergubernamentales se encuentran en mutua relacion, la
composicion y fines del federalismo requieren de este tipo de interacciones para disefiar e
implementar las politicas publicas establecidas, favoreciendo la capacidad de decision,
comunicacion, accion y participacion de diferentes actores; diversificando los medios, las

formas y mecanismos para cumplir con sus funciones.

Conceptualmente las relaciones que se identifican en el federalismo se efectian entre el
poder central y los poderes estatales, tomando en cuenta a los interestatales, mientras
que en las relaciones intergubernamentales las interacciones se diversifican entre los
diferentes actores que puedan participar en las actividades, desde el poder central,

estatales, municipales, ademas de las interestatales y las intermunicipales.*?

En el caso mexicano se pueden identificar diferentes combinaciones, cabe resaltar la
capacidad e importancia que deben tener tanto los estados como los municipios para
participar; sin embargo, su influencia en la mayoria de los casos se concentra en la
operacion y puesta en practica de los programas y lineamientos federales, afianzando la

orientacion de diferentes asuntos publicos en el poder central.

En el Estado federal es indispensable poder superar las barreras centralizadoras que
limitan la equitativa distribucion de competencias entre los ambitos de gobierno, la
distribucién de los recursos financieros, la identificacion, diagndéstico y seguimiento de
probleméaticas nacionales, regionales y locales, asi como la participacion e influencia de

los actores interesados.

“2 DEIL WRIGHT, Op. Cit., pag. 72.
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3.2 Desarrollo histérico de la dinamica intergubernamental en México

En el desarrollo histérico del Estado federal mexicano existen diferentes episodios que

permiten vislumbrar la dindmica entre los actores gubernamentales, donde ha sido

necesario sortear aspectos que limitan el desarrollo del federalismo, al replantear y

organizar sus estructuras desde su institucionalizacién en la Constitucién de 1824 hasta la

actual apertura politica a partir de la participacion de diferentes fuerzas.

Como lo desarrolla Fernando Pérez Correa en su libro Temas del Federalismo ¢De la

Centralizacion a la Fragmentacion? Algunos factores como la centralizacion del poder y la

construccion de estructuras hegemonicas, en contraste con la paulatina apertura politica y

electoral, lograron consolidar los sucesos histéricos que iniciaron en la década de 1980,

donde se dejaron sentir las fuerzas politicas alternantes al gobierno en el poder.

CUADRO 1
CRONOLOGIA 1910-1970

1910-1930

Al finalizar la revolucién mexicana fue necesario conciliar las fuerzas politicas
asi como reemplazar las instituciones porfiristas.

Se requirié la conciliacién, organizacién y ordenamiento tanto del territorio
como de los diferentes actores, por lo tanto se creé un poder ejecutivo fuerte
gue encausara la reconstruccion del pais, junto con los poderes legislativo y
judicial instituidos por la Carta Magna de 1917.

1930-1950

Comenzo6 la consolidacion del presidencialismo mexicano a través de la
creacion del Partido Nacional Revolucionario.

Se inscriben al poder central diferentes competencias como: (la energia
eléctrica, recursos hidraulicos, control de aranceles del comercio exterior, la
preservacién del medio ambiente).

El inicio del periodo denominado “Milagro Mexicano” trajo consigo el paulatino
desarrollo y estabilidad econdmica e industrial del pais, asi como la
organizacion de las fuerzas sociales, la consolidacién de la politica

econdmica y la generacién de acuerdos internacionales.
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1950-1970 » El agotamiento del modelo econémico requirié de alternativas que permitieran
responder al crecimiento demografico y a la urbanizacién que demandaban
MAs y mejores servicios.

» Surgen diferentes movimientos sociales con la participacion de los
ferrocarrileros, los maestros, campesinos y el movimiento estudiantil.

» Los estados y municipios resentian el rezago en sus haciendas publicas, su
participacion como promotores de los intereses locales y agentes del
desarrollo regional.

» Comienza la deslegitimacion del gobierno en el poder, agudizada por la crisis
econdémica, los conflictos sociopoliticos y la demanda de espacios de
participacion, expresion politica y social.

» Se constituye el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal donde se comenz6
a entablar una relacién y comunicacion entre ambitos de gobierno.

Fuente : Elaboracion propia con base en FERNANDO PEREZ CORREA, Temas del Federalismo ¢De la
centralizacion a la fragmentaciéon?, UNAM, México, 2003, pp. 37-55.

Como lo menciona el autor es dificil registrar los sucesos que incidieron en la
centralizacion politica, econémica y social de México. Sin embargo, existe consenso sobre
tres factores que impulsaron y fortalecieron la centralizacion: 1) la creacién de un ejecutivo
federal fuerte con amplias competencias; 2) la consolidacion de un partido politico

imperante en los &mbitos de gobierno y 3) la organizacién de las fuerzas sociales.

A través de estas estructuras fue posible implementar las politicas sociales y econémicas
(salud, educacion, empleo, inversion) que respondieran a las oportunidades del contexto
nacional e internacional prevalecientes, como a las demandas y necesidades de una
poblacion urbana en desarrollo. Aunque, después de una relativa estabilidad se requirid

tomar medidas que renovaran el federalismo mexicano.

Por lo tanto, se generaron espacios que permitieran la participacion de diferentes actores,
en principio promovido por el gobierno federal y posteriormente por la presion e influencia

de una ciudadania mas participativa, de partidos politicos alternativos y de diferentes
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fuerzas politicas, dando como resultado la alternancia en los tres ambitos de gobiernoy en
la planeacioén de las politicas publicas.

Una de las principales acciones que se llevaron a cabo a partir de la década de 1980 fue
la Reforma al Articulo 115 constitucional. Para el gobierno del presidente Miguel de la
Madrid (1982-1988) la descentralizacion se presentd como un objetivo fundamental,
considerando puntos generales y particulares desde temas como el federalismo, el
desarrollo regional y el fortalecimiento del municipio.

La Reforma al Articulo 115 se orienté a determinar aspectos importantes sobre las
competencias del municipio, ya que se le adjudico la capacidad de recaudar y administrar
el impuesto predial, contribuyendo a su hacienda publica; y se determiné que estaria a
cargo de la prestacion de los servicios publicos, siendo estas actividades fundamentales
para el desarrollo y bienestar de la comunidad.*®

Alun con estas modificaciones y funciones delegadas o transferidas al municipio, los
estados contaron con mecanismos para influir en sus finanzas publicas, ya que “las
transferencias federales [serian] distribuidas con base en los criterios fijados por los
congresos estatales [incluso] las legislaturas determinarian las tasas del impuesto predial,

fuente de ingresos recién asignada con exclusividad a las municipalidades.”*

También se realizaron reformas constitucionales donde &reas prioritarias como el
desarrollo, la economia, los recursos naturales estratégicos para el pais y la planeacion se
inscribieron bajo la competencia del Ejecutivo Federal. De acuerdo a Fernando Pérez
Correa la planeacién del desarrollo nacional, regional y local del pais se convirti6 en una

actividad fundamental de éste poder publico.*

“3 Cfr. ADY CARRERA HERNANDEZ, Evolucién de las relaciones intergubernamentales en México: la
basqueda de un nuevo arreglo institucional ante una nueva geografia del poder politico (1980-2000), 11 de
julio de 2011, version electronica,
http://municipio.gob.mx/work/sites/ELOCALNew/resources/PDFContent/24199/Evolucion_relaciones_intergu
b _Mexico.pdf, pag. 8.
“Flbid., pag. 7.
“5 Cfr. FERNANDO PEREZ CORREA, Op. Cit., pag. 60.
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Por otra parte, la alternancia en los gobiernos locales del pais fue un factor importante, ya
que al ganarse elecciones en municipios de diferentes estados se les posicioné dentro del
mapa electoral, estableciendo las bases para consolidar los espacios de oportunidad y

participacion tanto ciudadana, como politica y de accion gubernamental.

Con respecto a las entidades federativas, una de estas manifestaciones se dio en 1989
con la llegada del Partido Accion Nacional a la gubernatura de Baja California. De acuerdo
a Ady Carrera el problema de asignacion de recursos a los municipios y a los estados se
agudiz6, los gobiernos de oposicion al hacerla latente ademas de ejercer presion al

ejecutivo y legislativo, acrecentaron su popularidad y predominio en las elecciones.*

Consecuentemente, tres partidos politicos comenzaron a obtener mayor preponderancia;
sin embargo, su participacion en asuntos concernientes a la vida politica, econdmica,
social, cultural y juridica del pais inicié al posicionarse en la Camara de Diputados como
fuerza politica, donde se requirié establecer mecanismos que rigieran las relaciones y los

medios para conformar acuerdos.

Las jornadas de 1997 también fueron sobresalientes al disputar las primeras elecciones de
Jefe de Gobierno del Distrito Federal. Tanto el Partido Accion Nacional como el Partido de
la Revolucion Democratica comenzaron a ganar terreno en el ambito politico y electoral,
renovando la dinamica de las relaciones en los Poderes de la Union, en las Legislaturas

estatales y en los gobiernos federal, estatal y municipal.

La Camara de Diputados Federal no fue la primera muestra de balance, el poder
legislativo estatal fue uno de los primeros en experimentar la alternancia. De acuerdo a

Alonso Lujambio, desde 1992 comenzé a diversificarse la composicion de las legislaturas

“6 Cfr. ADY CARRERA HERNANDEZ, Op. Cit., pag. 12.
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estatales, impulsando asi la aparicion de gobiernos divididos y la participacion e influencia
de los estados.*’

En el Cuadro 2 se pueden observar cuatro ejemplos sobre la transformacion de las
estructuras estatales, sus legislaturas reflejan la nueva dinamica institucional establecida
por una ciudadania participativa, por la paulatina apertura de espacios politicos y por el
predominio de diferentes partidos, quienes deben conciliar acuerdos e intereses en

diferentes espacios publicos desarrollando acciones en una gran variedad de temas.

En los cuatro estados se representan las caracteristicas enlistadas durante la década de
1990, donde las coaliciones tuvieron un peso fundamental tanto para consolidar acuerdos
como para ejercer presion politica a los gobiernos en el poder. Alonso Lujambio asegura
gue no existié ingobernabilidad debido al “tipo de coaliciones que se construyen, ciertos
arreglos constitucionales locales, los intereses de los partidos politicos nacionales y de los

poderes federales."*®

Actualmente, en tres estados se observa el predominio del Partido Revolucionario
Institucional, en Baja California, Aguascalientes y Chihuahua cuenta con la gubernatura y
la mayoria en las legislaturas, requiriendo la coalicibn de una minoria para incidir en la

toma de decisiones y acciones en el gobierno.

La participacion de los partidos politicos y de la ciudadania se da con miras a la diversidad
en la representacion, toma de decisiones y accién; sin embargo, la existencia de una
apertura electoral no ha permitido que los resultados necesariamente permeen todas la
areas de desarrollo, ya que es dificil que existan acuerdos partidistas que permitan

generar reformas politicas y asignar recursos de manera unanime.*

" Cfr. ALONSO LUJANBIO, Gobiernos divididos en once estados de la federacién mexicana, 1989-1997, en
MARIA AMPARO CASAR e IGNACIO MARVAN (coord.), Gobernar sin mayoria. México 1867-1997,
CIDE/Taurus, México, 2002, pp. 319-347.
“8 ALONSO LUJAMBIO, Op. Cit., pag. 324.
‘9 PEDRO MARTINEZ MARTINEZ, Transicion y democracia. La nueva dinamica gubernamental, en
GRETCHEN GONZALEZ (coord.), Gobiernos Municipales en México, UAM, México, pag. 95.
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Estos y otros problemas no han mermado la capacidad de las organizaciones politicas
para desarrollar sus actividades, respetando los consensos y acuerdos que han o no
encausado soluciones a las problematicas actuales; sin embargo, la construccion y pugna
de estos espacios desde 1989 generaron las condiciones que dieron pie al pluralismo en

la Camara de Diputados en 1997 y a la alternancia del Gobierno Federal en el 2000.

CUADRO 2
COMPARACION ENTRE LOS ESTADOS CON GOBIERNOS DIVIDID OS EN LA DECADA DE 1990 Y SU
SITUACION ACTUAL
TIPO |CARACTERISTICAS* CONTEXTO CASOS

Se obtiene el 50% de Eosaﬁgizr?I(?oT]aSr?z; Colima PRI 10 Colima PRI 14

A los escafos 0 minoria LIl Legislatura PAN 7 LVI Legislatura PAN 7
parlamentaria 1997-2000 PRD 3 2009-2012 PANAL 3

PRI 15

Coalicién con: PAN 6

1) Partidos ’ Baja California PRI7 Baja California Nueva
B Mayoria relativa pequefios XV Legislatura PAN 8 XX Legislatura | Alianza 2

- 1992-1995 PRD 4 2010-2013 PRD 1

2) Partidos grandes PVEM 1

PT1

PRI 14

. PRI11 Nueva
Se obtiene menos del Oggjepna:;igf Aguascalientes PAN 13 Aguascalientes | Alianza 4

C 50% de los escanios P coalicion LVILegislatura PRD 1 LXI Legislatura PAN 4
° excluvéndolo 1995-1998 PT1 2010-2013 PVEM 2

4 PC1 PRD 1

PT1
) PRI 19
Se convierte en una PAN 6
relacion directa entre . PRI 15 .
; Chihuahua Chihuahua Nueva
Se convierte en una el Gobernadory la - PAN 7 . .

D minoria parlamentaria fraccion LVII Legislatura PRD 1 LXIll Legislatura | Alianza 4
parlamentaria 1995-1998 CDP 1 2010-2013 P\F/,El\f 2

influyente PRD 1

* En funcion de la militancia del Gobernador.

Partido en el poder
Fuente: Elaboracion propia con base en ALONSO LUJAMBIO, Gobiernos divididos en once estados de la
federacién mexicana, 1989-1997 , en MARIA AMPARO CASAR e IGNACIO MARVAN (coord.), Gobernar sin
mayoria. México 1867-1997 , CIDE/Taurus, México, 2002, pp. 319.

Actualmente, la planeacion es uno de los mecanismos mas importantes para consolidar
las estrategias que permitan el desarrollo del pais. La puesta en practica del Plan Nacional
de Desarrollo requiere la participacion del gobierno federal, de los gobiernos estatales y

municipales, quienes deben adecuarse a los lineamientos federales existentes y
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desarrollar un plan de acuerdo a su contexto, lo que deriva en la distribucion de los

recursos asignados y el desarrollo de actividades especificas.

Por ejemplo: "El Convenio de Desarrollo Social [...] es el instrumento normativo para el
acuerdo de coordinacién intergubernamental, [...] en el 2001, modificd los programas de
desarrollo regional, en congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 para la
coordinacion entre el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos Estatales, asimismo considera la

participacién procedente de los municipios y de los sectores sociales y privado.”°

El Convenio, junto con los organismos que apoyan la planeacion estatal y municipal
(COPLADEM y COPLADEMUN), el Sistema de Coordinacion Fiscal, las leyes, programas
y acuerdos instituidos para llevar a cabo las competencias de los gobiernos federales,
estatales y municipales, conforman actualmente la parte practica y administrativa de la
dinamica intergubernamental con base en las politicas publicas generadas y los

mecanismos de financiamiento y administracion necesarios.

Considerando el desarrollo histérico de la dindmica intergubernamental, Ady Carrera
expone tres episodios que caracterizan las relaciones intergubernamentales en México:

1) El primero abarca un largo periodo posrevolucionario a inicios de la década de
los ochenta, a esta etapa se le denomina “autoridad inclusiva” y denota el
predominio del ejecutivo federal sobre los estados y los municipios;

2) el segundo corresponde a partir de la década de los ochenta hasta la actualidad
determinada como “autoridad coordinada’, donde se establecen esferas de
accion claramente definidas; sin embargo, los municipios ain se encuentran bajo
la tutela de los estados ;

3) la tercera se denomina “autoridad concurrente, traslapante o superpuesta”, para

ésta autora aun no hemos evolucionado a esta etapa; sin embargo, las reformas

% JOSE RENE OLIVOS CAMPOS, La gobernabilidad democratica municipal en México, Porria, México,
2006, pag. 83.
*! Cfr. Ibid.
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del articulo 115 Constitucional son una muestra de la transformaciéon en la

dindmica gubernamental. >

3.3 Modelos y propuestas: Nuevo Federalismo

Entonces ¢qué caracteristicas debe tener el Estado federal mexicano para mantener
relaciones intergubernamentales solidas y eficaces? Enrique Cabrero y Rodolfo Garcia
ponen en la balanza la importancia de la orientacion del Estado Federal, proponen un
modelo administrativo donde la comunicacion y la negociacibn son necesarios, a
diferencia de un modelo rigido que responde a la especifica delimitacion de

competencias.>®

Denotan al federalismo aleman porque “promueve un sinnumero de transferencias fiscales
intergubernamentales y espacios de negociacién y acuerdo entre [los gobiernos,] las
relaciones intergubernamentales son parte fundamental del funcionamiento del sistema;
de su intensidad, accesos diversos, y espiritu cooperativo, depende el buen desempefio

del sistema en su conjunto.”>*

Para la estructura politica de México, la flexibilizacion de los mecanismos para entablar
relaciones continuas y diversas, requeriria la voluntad de los miembros de los gobiernos y
que éstos cuenten con la capacidad juridica, técnica y administrativa que les permita
compartir informacion precisa, utilizar personal capacitado, asi como los recursos

financieros y materiales necesarios.

También es indispensable considerar la relacion politica entre las partes, consolidar
propuestas y llegar a convenios soélo es posible a través de la negociacidon entre los grupos
politicos con mayor incidencia en los poderes publicos. La trascendencia de su
participacion esta determinada por la capacidad e influencia politica con respecto a otros

miembros para establecer los objetivos y las lineas de accion.

°2 cfr. ADY CARRERA HERNANDEZ, Op. Cit., pag. 18.
3 Cfr. Ibid., pag. 6.
Ibid.
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Por lo tanto, la construccion de un federalismo “cooperativo” requiere de dinamicas,
procesos Yy herramientas para cumplir con las actividades en el Estado federal. Aunque la
cooperacion forma parte del federalismo de manera intrinseca, ya que sus miembros
coinciden en competencias, tanto por el marco juridico como por la necesidad de

responder ante problemaéticas que involucran diferentes actores.*

Esto refleja la esencia del Estado federal poniendo en practica sus valores y principios,
considerando que la cooperacion esta basada en aspectos determinantes como la
distribucion equitativa de competencias, a través de las cuales se establecen atribuciones
y responsabilidades a cada ambito de gobierno, estableciendo la interdependencia que

permite la colaboracién y concordancia entre sus acciones.

“En un federalismo, en donde las competencias estén distribuidas con equidad,
las relaciones tienen que centrarse, fundamentalmente, en el apoyo cooperativo
para el financiamiento de programas, administracion y prestacion de servicios
publicos porque es en estos renglones donde se puede establecer con mayor
facilidad una auténtica coparticipacion de esos niveles, lo que, en términos de
distribucion de poder y de competencias, significa una verdadera

descentralizacion.”®

El Nuevo Federalismo es un modelo que impulsa la descentralizacion de competencias

entre los ambitos, promueve:

“[...] los derechos de las entidades federadas y pondera la interdependencia de
poderes [...] Segun Lopez Aranguren la formula que caracteriza a este nuevo
federalismo, se compone de los siguientes enunciados.

1. Una descentralizacion funcional de los departamentos centrales en favor de
entes de base regional.

2. Una descentralizacién del poder que toma la forma de devolucién de poderes

decisorios, de responsabilidades y de funciones a entes estatales y locales.

° Cfr. LEONEL ARMENTA LOPEZ, Federalismo, Op. Cit., pag. 185.
* | EONEL ARMENTA LOPEZ, La forma federal de Estado, Op. Cit., pag. 126.
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3. Una mejora de la viabilidad financiera de los gobiernos regionales y locales

por medio del compartimiento de ingresos fiscales del poder central.

4. Un encauzamiento ordenado y regular del sistema de provision de servicios.”’

El Nuevo Federalismo como respuesta a la presidn politica a finales de la década de 1990
favorecio la descentralizacion y la asignacion de mayores responsabilidades del centro a
la periferia, actualmente se pugna por consolidar este objetivo e ir mas alla, al incentivar la
participacion e incidencia de las regiones, los municipios y las comunidades en la

planeacion de politicas y programas locales, regionales y nacionales.

La cimentacion de eficientes relaciones intergubernamentales estd basada en una
profunda reestructuracion politica, social, ideolégica y administrativa. La interaccion entre
el gobierno federal y los gobiernos estatales y municipales debe complementarse tanto
con la reparticién de poder y de autoridad como con la valoracion del importante papel que

cumplen los gobiernos subnacionales y locales.

La concurrencia entre los ambitos de gobierno se encuentra suscrita a temas como la
educacion, salud, seguridad publica, asentamientos humanos, desarrollo sustentable y
ecologia; sin embargo, su situacion politica, hacendaria y administrativa limita o impulsa su
participacion en las relaciones, acaparando las funciones en aquellos gobiernos que
cuentan con la capacidad instalada para responder a los problemas relacionados con

estos temas.

Las RIG’s entre los gobiernos subnacionales y locales se establece para cumplir con estas
competencias y con la planeaciéon regional, el desarrollo econdmico y la coordinacion
fiscal. La relacion entre los gobiernos estatales y los gobiernos municipales es crucial para
llevar a cabo estas actividades, ya que su participacion y colaboracion genera espacios de
conciliacion y orienta los esfuerzos y acciones con objetivos comunes, para ello requieren

de voluntad, capacidad, autoridad y poder de decision y accion en sus jurisdicciones.

" LEONEL ARMENTA LOPEZ, Federalismo, Op. Cit., pag. 184.
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Enrique Cabrero y Rodolfo Garcia establecen dos aspectos medulares para entender las
RIG’s: 1) La funcionalidad del marco legal y la institucionalizacion alcanzada y 2) La
capacidad de decision de cada componente dentro de la red de relaciones [donde se debe
conocer] ¢ Cual es la posibilidad de cada una de las partes de decidir sobre asuntos que le
afectan directamente?; ¢ Las competencias obedecen a una jerarquia Unica o se ajustan?;

¢, Cudl es el grado de descentralizacién de recursos y decisiones?>®

En el articulo 115 constitucional®®

se determina que los ayuntamientos podran celebrar
convenios con el gobierno estatal para la prestacion directa o coordinada de los servicios
publicos. En este caso es posible considerar dos acepciones: 1) los gobiernos locales
tienen la capacidad de decidir y tomar la iniciativa para coordinarse con el estado y 2) esta
accion puede ser efecto de la poca capacidad administrativa y financiera de los municipios

para cumplir con sus competencias.

Con respecto a la hacienda publica municipal, los estados estan facultados para
determinar las bases, montos y plazos en que se distribuiran las participaciones federales,
interviniendo en uno de los recursos fundamentales para llevar a cabo cualquier accién
gubernamental. Aunque, en los Ultimos afios se han descentralizado competencias y
recursos a los municipios mexicanos, su margen de accién aln se encuentra sujeta a los

lineamientos y determinacion de otros ambitos de gobierno.

“En relacién a los dos aspectos mencionados anteriormente, es claro que el caso
mexicano se ha caracterizado por una muy débil funcionalidad del marco legal
que regula las relaciones intergubernamentales, dado que si bien
constitucionalmente el pacto federal es relativamente equilibrado, en la practica
este pacto ha sido dominado por el nivel federal en detrimento de los
subnacionales [estados y municipios]; justo en los afios recientes comienza a
recuperarse el valor del pacto federal constitucional. Por lo que se refiere a la

capacidad de decisién de los componentes del sistema queda igualmente clara

%8 ENRIQUE CABRERO y RODOLGO GARCIA, Op. Cit., pag. 2.
%9 Cfr. Articulo 115, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 3 de octubre de 2012, version
electrénica: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf
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la subordinacion de gobiernos subnacionales debido a la centralizacion del
sistema fiscal entre otros factores de caracter politico.

[...] los actores politicos del nivel estatal y municipal insisten en conceptos de
soberania, autonomia, autosuficiencia en recursos, ambitos de exclusividad. En
pocos afios podemos imaginar una dindmica de RIG paralizadas, ineficiencias
fiscales en los tres niveles de gobierno e ineficacia de politicas publicas ante la
falta de coordinacion. Un reacomodo de las RIG de este tipo puede debilitar
simultaneamente a todos los niveles de gobierno, no existe ninguna ley
mecanica que garantice que el debilitamiento de un nivel de gobierno (en este
caso el federal), automaticamente fortalece a otro nivel de gobierno, esto
depende de muchos otros factores, es un mito pensar que lo que pierde uno lo

ganan otros, en estos procesos todos los niveles de gobierno y actores politicos

pueden perder simultdneamente.” ®

No se busca la descentralizacion ni la centralizacion absoluta, la propuesta de estos
autores se orienta hacia la cooperaciéon en la toma de decisiones por los ambitos de
gobierno y la interaccién y colaboracion en la ejecucion de las acciones a través de sus
organizaciones gubernamentales, apelando a la voluntad politica, formalidad vy

responsabilidad de los actores.

Por lo tanto, las relaciones que establecen los gobiernos estatales y municipales, mediante
la coordinacion, comunicacion y colaboracion, se orientardn a generar los espacios y
mecanismos necesarios que favorezcan la participacion de diferentes actores
gubernamentales y sociales, donde se logre determinar y orientar acciones que respondan
a diferentes asuntos publicos, en observancia a las competencias de cada ambito y a los

marcos juridicos que las reglamentan.

Estas relaciones se establecen a través de la coordinacion de estrategias, objetivos y

acciones, que se sustentan en la comunicacion entre los actores que conciliaron intereses

% |pid., pp. 3y 7.
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y crearon acuerdos, manteniendo un flujo de informacién que permita la retroalimentacion
y seguimiento de las actividades; todo, bajo la participacion responsable y comprometida

de cada uno de los actores intergubernamentales y sociales.

ESQUEMA 2
ELEMENTOS DE LAS RIG's ENTRE GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES

OBJETIVOS ESTRATEGIAS ACCIONES

COORDINACION

CONCILIACION

‘ RESPONSABILIDAD RIG's
FLUJO DE

o COMUNICACION .
COLABORACION INFORMACION

‘ COMPROMISO

RETROALIMENTACION

Fuente: Elaboracion propia.

Consecuentemente, las interacciones cuentan con valores y mecanismos sélidos y
formales, donde los estados y municipios no solo se distribuyen las actividades, también
se involucran a través del esfuerzo, capacidades y recursos que pueden compartir.
Aunque no seria posible si los gobiernos subnacionales y locales no se asumen como

corresponsables del desarrollo local y regional.

4. El gobierno municipal y sus relaciones horizontales
4.1 Conceptualizacion y estructura organica municipal

Las entidades federativas y los municipios son parte sustancial de la organizacién politica

de nuestro pais y de manera organica influyen en el funcionamiento del Estado federal
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mexicano, siendo elementos esenciales para la gobernabilidad, la democracia, la
sustentabilidad y el desarrollo, ya que todas sus decisiones y préacticas tendran un efecto

local, regional y nacional.

En ellos se desenvuelven gran cantidad de contextos y problematicas que, de acuerdo a
este efecto dominé (local-regional-nacional), hacen necesaria su continua participacion
poniendo en practica sus capacidades y recursos e interactuando con diferentes
organizaciones gubernamentales y sectores sociales, aunque al municipio se le considera

como el mas cercano a la ciudadania y a los diferentes grupos sociales.

El municipio se encuentra como punto de partida en esta organizacion, de acuerdo a la
Constitucién Politica es la base de la division territorial y de la organizacién politica y
administrativa de los estados.®* En él se concentran todos los aspectos que estructuran y

organizan a la comunidad, destacando sus caracteristicas e identidad en la localidad.

La institucionalizacién del municipio como parte fundamental tanto de los estados como
del Estado federal, aunado a un respaldo juridico, politico y social lo convierten en un actor
con autoridad y responsabilidades ante las demandas de la sociedad, no sélo la
perteneciente a su jurisdiccion sino como punto de apoyo para el desarrollo regional del

pais.

Los elementos que conforman al municipio son: el territorio, la poblacién y el gobierno®. El
territorio representa 1) su demarcacion territorial; 2) su jurisdiccion como area de decision
y accion de acuerdo a sus competencias y; 3) concentra las caracteristicas de cada uno,
considerando que existen 2,441 municipios con particularidades geogréficas vy
demogréficas, variando su composicion y numero entre los estados, creando asi contextos

y problematicas especificas.

® Articulo 115, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 8 de noviembre de 2011, versién
electrénica: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf
%2 E| desarrollo y relacion de cada elemento se interpret6 a partir de JORGE CARLOS ADAME GARCIA, El
Derecho Municipal en México. ElI Municipio Base Fundamental del Federalismo en México, Porria, México,
2009, pp. 12y 13.

45



La composicion y estructura de la poblacion se establece de acuerdo a la historia, cultura y
contexto de la region; sin embargo, las actividades que realizan cada uno de sus
miembros demandan diferentes condiciones para funcionar, por ejemplo: la conurbacién
de las zonas metropolitanas representa un reto para los municipios, porque la movilidad de

la poblacion requiere toda clase de servicios publicos.

Los retos que afronta los debe resolver con las capacidades y recursos con los que cuenta
y con las atribuciones y competencias que le fueron asignadas, todo a través del mando y
la direccion de su gobierno y de las organizaciones gubernamentales que los conforman,
quienes deberan consolidar las bases que permitan resolver los problemas existentes para

desarrollar las actividades de los diferentes sectores de la poblacion.

También, los municipios requieren de un principio fundamental como la autonomia para
elaborar sus normas y reglas. Para los ambitos de gobierno esta condicion es
indispensable, al elaborar e implementar politicas y programas locales es necesario poder

diagnosticar y decidir en la localidad.

México estd constituido por municipios libres, por lo tanto tienen la facultad de
administrarse y organizarse, establecer su estructura organica, elaborar reglamentos y
disposiciones administrativas especificas, asi como respetar la eleccion de los
gobernantes.®® Las actividades que llevan a cabo se desarrollan a través del Ayuntamiento

que se organiza de la siguiente manera:

% Ibid., pp. 13y 14.
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CUADRO 3
ESTRUCTURA ORGANICA

Od4zm—-—<r-+H4ZC=<>»

Es el 6rgano colegiado y deliberante, de eleccién popular directa, encargado del gobierno y la

administracién del municipio.

Esta facultado para aprobar los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su

competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

Es el titular del ayuntamiento y de la administracion publica, por tanto el representante

politico del ayuntamiento.

Entre sus funciones se encuentra cumplir y hacer cumplir la ley organica municipal y las
demas disposiciones legales del Ayuntamiento, convocar a reunion al Ayuntamiento y
presidir a sus sesiones, vigilar la integracién y funcionamiento de las dependencias

gubernamentales que conformen su estructura administrativa, también ejecuta los

>—0ZMU—-—0WMIT
—>»0T-—0—ZCZ

acuerdos de cabildo.

Forma parte del cuerpo deliberante o cabildo, teniendo voz y voto en la toma de

decisiones. Su numero es variable y se determina en las leyes organicas municipales.

Algunas de sus atribuciones son asistir a las sesiones contando con voz y voto,
desempenfiar las comisiones que le son encomendadas por el Ayuntamiento, observar el

debido desempefio de los sectores de la administracidn puablica, asi como proponer al

WMIUVOUO—OmA

ayuntamiento, alternativas de solucion para la debida atencion de los diferentes

sectores de la administracién municipal.

Procura y defiende los derechos e intereses del municipio, en especial los de caracter

patrimonial y la funcién de contraloria interna.

Entre sus atribuciones se encuentra revisar y firmar los cortes de caja, intervenir en la

formulacién del inventario general de los bienes muebles e inmuebles propiedad del

oOO—-—-oz—-—w0n

municipio, regularizar la propiedad de los bienes inmuebles municipales.

Fuente : Elaboracion propia con base en la Ley Organica Municipal del Estado de México, 12 de
noviembre de 2011, version electronica:
http://inafed.gob.mx/wbh/ELOCAL/ELOC_Ley_ Organica_Municipal_del_Estado_de_Mexico
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4.2 Las relaciones intermunicipales como mecanismo de participacién municipal

El posicionamiento del municipio como actor para el desarrollo econdémico y social del
pais, ha requerido cambios importantes en la comprension y composicion de la dinamica
intergubernamental y en el papel de los miembros del Estado federal mexicano. La
apertura y transformacién de escenarios donde participan activamente los ambitos de

gobierno han impulsado paulatinamente estas modificaciones.

La contribucion e importancia del municipio de manera regional y nacional se ha
destacado por diferentes medios. Como ya lo habiamos sefialado en apartados anteriores,
la apertura politica generada en los afios ochenta por la aparicién de gobiernos estatales y

municipales de partidos opositores impulsé su participacion e incidencia en temas locales.

Las politicas descentralizadoras y la busqueda en la distribucion equitativa de
competencias han surgido como resultado a la presion politica nacional, tratando de
impulsar la reparticion de actividades y responsabilidades entre los ambitos de gobierno,
asi como de los recursos financieros, administrativos y juridicos para llevarlos a cabo,

modificando las reglas de convivencia entre el centro y la periferia.

Durante varias décadas se busco revalorar al municipio a través de diferentes acciones,
orientadas a exaltar la intervencion del ambito municipal en los temas relevantes para el
bienestar de la poblacion. Reformar aspectos politicos, financieros y juridicos prevalece
como objetivo fundamental para consolidar la actuacion de la institucion municipal. Entre
éstas se encuentran:

+ “Democratizar la vida municipal con representacién genuina de sus habitantes,
presencia pluripartidista en los ayuntamientos y colaboracién ciudadana en su
administracion.

» Proscribir el despojo de atribuciones y la usurpaciéon de la voluntad municipal
por los gobiernos estatales y federal.

» Perfeccionar el marco normativo que lo rige con disposiciones relativas a:

0 sus derechos a participar en ingresos estatales y federales;

48



0 Ssu intervencion en planes, programas e instituciones, tanto de las
entidades federativas como nacionales, que les concierne;

o las relaciones intermunicipales;

0 el establecimiento de nuevas fuentes de ingresos propias;

o la constitucibn de organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal municipales;

o la efectiva participacion o representatividad y proteccién de los

ciudadanos en las acciones y los 6rganos municipales.”*

En las Ultimas décadas se ha reforzado gradualmente la participacion de los municipios
como actores en el desarrollo local y nacional del pais, al intensificar sus interacciones con
el gobierno federal y estatal y por la creacion de espacios que posibilitan las relaciones
locales; a través de las cuales se puede dar respuesta a asuntos publicos comunes e

identificar las fortalezas o debilidades de este ambito para llevar a cabo sus competencias.

Aungue el “municipio no esta consolidado; con la descentralizacion se ha
fortalecido en aspectos administrativos, pero frecuentemente el traspaso de
competencias se ha hecho sin la correspondiente cesion de autoridad efectiva, ni

el acceso a recursos financieros adecuados [lo que conlleva a su] escasa

capacidad de respuesta a las necesidades de la poblacién.”®

Mantener la concepciéon del municipio sélo como un promotor y ejecutor de las decisiones
y acciones de otros ambitos de gobierno, favorecera su rezago y acrecentara su condicion
de receptor de recursos y operador de programas federales y estatales. Modificar el papel
e intervencion del municipio en temas locales y nacionales depende de una

reestructuracion politica, administrativa, juridica y al mismo tiempo conceptual.

La consistencia entre sus competencias, decisiones, acciones, capacidades y resultados

esta en funcion, ademas de una reforma juridica y cambio organizacional, de la valoracion

® JOSE CHANES NIETO, El fortalecimiento municipal, en RODOLFO VEGA HERNANDEZ (coord.),
Municipio: aspectos politicos, juridicos y administrativos, FUNDAp, México, 2002, pp. 40y 41.
%5 JESUS GARCIA LOPEZ, Gobierno local y Reforma del Estado en América Latina, Tesis Doctoral,
Facultad de Filosofia y Letras, México, 2009, pag. 166.
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y concepcion del papel que debe desempefiar como agente de desarrollo y como actor en
el Estado, consolidando la construccion de mecanismos que impulsen su activa

participacidon y continua convivencia con otros gobiernos.

Por lo tanto, “va quedando atras la idea de entender al gobierno municipal como un nivel
receptor de pocos recursos y espacios de decision, y deberemos cada vez mas [...]
entenderlo como un agente activo del acuerdo intergubernamental, con capacidad
emprendedora y con una accién publica propia que se articula con otros [a&mbitos]”®®
haciendo posible una sélida y continua cooperacion y coordinacion entre instancias

gubernamentales.

Siendo necesario consolidar mecanismos que permitan entablar relaciones verticales y
horizontales, donde los municipios logren confrontar sus intereses y visiones con los
demas gobiernos y asi generar espacios de comunicacion y negociacion que favorezcan
las relaciones e inscriban nuevos arreglos entre ellos, diversificando sus actividades y

favoreciendo la consecucion de sus objetivos.

En este contexto, los municipios deben cumplir con las funciones que les fueron asignadas
y utilizar todos los medios disponibles para conseguirlo, entre ellas se encuentra la
facultad constitucional de los municipios para entablar relaciones con homologos

pertenecientes al mismo o diferente estado, previa aprobacién de las legislaturas locales.

De acuerdo a la definicion de las relaciones intermunicipales®” es posible resaltar
elementos basicos que las determinan. En primera instancia se encuentra el fin especifico
que genera la necesidad u oportunidad de entablar la relacién, donde la voluntad de las
partes se establece como elemento promotor y en consecuencia la formalizacion del
acuerdo fortalece la unién, respalda el compromiso y establece la responsabilidad de los

actores.

% ENRIQUE CABRERO y RODOLGO GARCIA, Op. Cit., pag. 10.
®” Remitirse al Glosario.
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A primera instancia puede considerarse como un proceso facil de realizar; sin embargo,
los métodos y herramientas que deben ponerse en préactica para consolidar relaciones
eficaces y eficientes no sélo reflejan su complejidad, sino los obstaculos que deben
enfrentar los municipios al no contar con las capacidades o atribuciones necesarias para

mantener el flujo de informacién o equiparar los recursos con su homélogo.

A pesar de las dificultades “las posibilidades de un mejor desempefio del nivel municipal
basado en una coordinacion horizontal no deben desaprovecharse, especialmente dado el
potencial de planear y destinar los pocos recursos disponibles de la mejor manera.”®® De
acuerdo a una metodologia preestablecida, aunar recursos y capacidades puede potenciar

las oportunidades y resultados que se obtendrian sin se buscaran de manera individual.

Para lograr conformar relaciones intermunicipales cimentadas en la voluntad, certeza y
cordialidad, es necesario considerar valores que permitan un acercamiento amable entre
los miembros del ayuntamiento y generar confianza y cercania con la ciudadania; donde
los municipios se encuentren dispuestos a cooperar y participar para cumplir con sus
competencias a través de las oportunidades que brinda este mecanismo. Como se
presenta en el Esquema 3, los valores dan como resultado el reflejo de un municipio

cercano, colaborador, cooperativo y ciudadano.

Planear y organizar las relaciones permitira consolidar interacciones sdlidas y ordenadas
que puedan fungir como “la base para que los gobiernos municipales se conviertan en
actores politicos con mayor capacidad de decision y negociacion frente a los ambitos
superiores de gobierno, lo cual podria generar un nuevo modelo de relaciones

intergubernamentales mas equilibradas en México.”®

Transitar a la coordinacién es el primer paso para comenzar a sentar las bases que

incentiven las relaciones entre los ambitos de gobierno, donde el reconocimiento del

°® ALLISON ROWLAND, Op. Cit., pag. 9.
% ADY CARRERA HERNANDEZ, La intermunicipalizacién en México: una estrategia para el desarrollo de
relaciones intergubernamentales mas equilibradas, Op. Cit., pag. 2.
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gobierno local como miembro activo del sistema federal y la exigencia de su participacion

en todas las areas de desarrollo debe ser un modelo adoptado y promovido por el ambito

municipal.
ESQUEMA 3
VALORES SUSTANCIALES EN LAS RIM
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CAPITULO Il
LAS RELACIONES INTERMUNICIPALES COMO ACCION MUNICIP AL

1. La interaccién municipal en el Estado mexicano

Paulatinamente, los gobiernos municipales se han interesado en la practica de las
relaciones intermunicipales (RIM), aunque se han encontrado con limitantes tanto
politicos, administrativos y técnicos, debido a las capacidades y recursos con los que
cuentan, complicando el proceso y mermando las oportunidades que se pueden obtener si

intervinieran en conjunto.

Generar una fortaleza politica, econdémica y social a nivel regional, se encuentra entre las
oportunidades a sefialar al consolidar relaciones eficientes y solidas, donde los beneficios
abarcarian més alld de una jurisdiccion. Sin embargo, no se debe olvidar que la
composicion, organizacion y contexto de cada municipio es diferente, requiriendo un
diagnéstico y respuesta especifica a cada problematica.

Tomando en cuenta que existen limitantes y oportunidades para conformar relaciones
intermunicipales eficaces, serd necesario encontrar herramientas que permitan llevar a
cabo la coordinacion y cooperacion requeridas, fundamentados en los marcos juridicos y
normativos federales, estatales y municipales, aunado a elementos técnicos,

administrativos y financieros.

Existe consenso entre los autores con respecto a los casos donde es mas efectivo
consolidar las RIM. Uno de los principales escenarios es la prestacion de los servicios
publicos, donde los municipios confrontan sus alcances y posibilidades al tenerlos a su
cargo, siendo servicios esenciales para el bienestar y desarrollo de las actividades de una

poblacion.

En este capitulo se describen aspectos esenciales para entender de manera conceptual y
practica a las RIM, siendo necesario el andlisis de elementos que fundamentan, limitan y

potencian las interacciones, por ello se refiere el marco juridico federal, estatal y municipal,
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ademas de los procesos para constituirlas y practicarlas, orientado a establecer elementos

que impulsen o inhiban las interacciones.

1.1 Ascenso de las RIM como forma de accion municipal

El Plan Nacional de Desarrollo de 1983-1988 establecia estrategias importantes que
impulsarian las relaciones intermunicipales en México. Como base para promover la
participacion del municipio y el fortalecimiento del federalismo se exaltaba la prestacion de
los servicios publicos, la asignacion de recursos economicos y la elaboracion de bases

juridicas que lo respaldaran.

Aunado a estos elementos se inscribia la conformacion de mecanismos flexibles que
permitieran relaciones entre los municipios, ademas de sus interacciones con otros
ambitos de gobierno, para ello seria fundamental consolidar convenios que de manera
formal determinaran las responsabilidades y objetivos de los participantes en la relacion

intergubernamental.”

Estas estrategias generaron los lineamientos especificados en la reforma al articulo 115
constitucional del 3 de febrero de 1983. De acuerdo a Héctor R. Pérez la reforma
contemplo tres aspectos generales: “1) EI fortalecimiento de la Hacienda Publica
Municipal; 2) la vigorizacion de la Autonomia Politica del Municipio y 3) la realidad
econdémica municipal y los limites del libre ejercicio del auto-gobierno y la gestion

administrativa.””*

El autor considera que se reforz6 su autonomia al otorgarle la facultad de organizarse con
otros municipios y el poder de decisidén y accidon para cumplir con sus competencias, pero

denota que la reforma exigia el fortalecimiento de elementos y caracteristicas estructurales

" Cfr. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983-1988, Poder Ejecutivo Federal-Secretaria de
Programacion y Presupuesto, México, 1983, pag. 50.
" HECTOR PEREZ PARTIDA, EI municipio y la reforma del articulo constitucional, 21 de diciembre de 2011,
version electrénica: http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/16/pr/prl9.pdf, pag. 1.

54



de los municipios, desde aspectos politicos, econdmicos y sociales hasta sus recursos, su

organizacion y sus capacidades administrativas.’?

El Plan Nacional de Desarrollo de 1989-1994 contemplaba la modernizacién democratica
del pais, uno de sus objetivos era la revitalizacion del federalismo mermando la
concentracion de decisiones y acciones que frenaban el desarrollo econémico, social y
cultural de cada estado y municipio contemplando a éste ultimo como “el nlcleo que

[propiciaria] la accién de los grupos sociales en materia de salud, educacién.”®”

Para 1994 las acciones que se habian llevado a cabo para cumplir con este objetivo se
orientaron a la asignacion de recursos financieros: “Contamos con un nuevo sistema de
participaciones, mas eficaz y sobre todo mas justo, que considera la poblacion de cada
entidad, su grado de desarrollo y los esfuerzos realizados en materia de captacién de
impuestos locales. Los cambios fiscales nos han permitido incrementar, entre 1988 y 1994

las participaciones a los nueve estados con menor desarrollo relativo.”

El Plan Nacional de Desarrollo de 1995-2000 retomaba la importancia de la
descentralizacién de acciones y decisiones, la equitativa distribucion de competencias y de
los recursos fiscales de los tres ambitos de gobierno, promoviendo al nuevo federalismo
como un medio que favoreceria la dindmica intergubernamental, a través del cual se

generarian los mecanismos para crear relaciones sélidas.”

La presion e interés de diferentes grupos parlamentarios para el fortalecimiento del ambito
municipal dio como resultado la reforma constitucional de 1999, donde se precisaron

temas como: la funcion reglamentaria de los municipios, el catalogo de servicios publicos,

"2 Cfr. Ibid., pag. 105.
"® PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989-1994, Poder Ejecutivo Federal-Secretaria de Programacion y
Presupuesto, México, 1989, pag. 48.

SEXTO INFORME DE GOBIERNO 1994. Presidencia de la Republica, Direccion General de
Comunicacion Social, México, 1994, p. 64.
’® Cfr. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000, Poder Ejecutivo Federal-Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, 10 de enero de 2012, version electrénica:
http://www.inafed.gob.mx/work/resources/libros_en_linea/Catalogo_federal_2011.pdf, pp. 40-44 y 55-57

55



las relaciones intermunicipales y la hacienda municipal, resaltando el cambio de un

ayuntamiento administrador por otro con estatus gubernativo.

Con respecto a las RIM existen dos aportaciones importantes, la primera se encuentra en
la fraccion Il que contiene basicamente la facultad reglamentaria del municipio, aqui se
determina que la normatividad para la resolucion de conflictos derivados de las RIM estara
a cargo de las legislaturas estatales, mientras que la segunda estad contenida en la
fraccion I, donde se brinda un mayor alcance para la asociacion de los municipios de
diferente entidad federativa.’®

“Ahora con la reforma de 1999, como se desprende del nuevo parrafo colocado
al final de la fraccion Il (sic.) del articulo 115, dicha posibilidad se ha tornado
mucho mas amplia; efectivamente, ahora pueden asociarse no soélo los
municipios de un mismo estado, sino también los municipios de dos o0 mas

estados, siempre y cuando cuenten con la aprobacién de las legislaturas

respectivas.”’’

Salvador Valencia denota que hasta entonces la practica de relaciones intermunicipales no
habia tenido gran relevancia; sin embargo, retoma las consideraciones de Luis Marquez
Carbo® quien, desde antes de la reforma de 1983 determinaba diferentes formas para
establecer la coordinacion intermunicipal, ya utilizada y desarrollada en el mundo,
demostrando que la cooperacidon se puede dar con diferentes fines, a través de diversos

organismos y con actores nacionales e internacionales.

En esta reforma comenz6 a considerarse la importancia y el papel del municipio en el

federalismo mexicano, su inscripcion como gobierno comenzo a equipararlo con el federal

® Cfr. SALVADOR VALENCIA CARMONA, La reforma constitucional de 1999 al municipio, en JORGE
FERNANDEZ RUIZ, La reforma constitucional de diciembre de 1999 al articulo 115, Revista Cuestiones
Constitucionales, 6 de enero de 2012, version electronica:
http://redalyc.uaemex.mx/src/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=88500409, pp. 273 y 275.

" bid., pag. 275.

8 Cfr. LUIS MARQUEZ CARBO, La cooperacion intermunicipal (intermunicipalizaciones), Gaceta Mexicana
de Administracion Publica Estatal y Municipal, 28 de febrero de 2012, version electrénica:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/indice.htm?r=gac&n=3, 25-54 pp.
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y el estatal, por lo menos de manera conceptual, planteando nuevas posibilidades en
cuanto a sus recursos financieros, su capacidad politico-administrativa, sus relaciones con
otros gobiernos, asi como los limites y alcances de su capacidad de accién a través de la
coordinacion tanto intergubernamental como intermunicipal.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se considera al federalismo como una
palanca de cambio para el pais, logrado a través del auténtico federalismo que busca
impulsar el equilibrio y la corresponsabilidad entre los Poderes de la Unién y el
fortalecimiento de los gobiernos estatales y municipales mediante su capacitacion y
profesionalizacion, orientados a la eficiencia, eficacia, calidad de gestion y la rendicion de

cuentas.”®

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 retoma al auténtico federalismo como principio
para fortalecer a los ambitos de gobierno, impulsando la conciliacion de sus relaciones y
su compromiso para resolver los problemas de la ciudadania. Con respecto a los
municipios se denota su papel en el desarrollo regional y en la planeacion de los
programas sectoriales, retomando la importancia de la transparencia y la rendicion de

cuentas.®

Actualmente se desarrollan diferentes Programas Federales que fomentan las relaciones
intermunicipales para elaborar y presentar proyectos, considerando o no el nimero de
miembros, su cobertura y beneficio y denotando la importancia que tiene la coordinacion y
cooperacion intermunicipal. Entre éstos se encuentran: el Programa de Entorno y

Comunidades Saludables y el Programa de Gestién Integral de Residuos Sélidos.®*

® Cfr. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2001-2006, Presidencia de la Republica, 11 de noviembre de
2011, version electrénica: dgpp.sep.gob.mx/planeacion/pdf%20inf/PND.pdf, pp. 139-142.

% Cfr. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2007-2012, Presidencia de la Republica, Consultado el 6 de
enero 2012, version electrénica: pnd.presidencia.gob.mx/, pp. 271-283.

Cfr. CATALOGO DE PROGRAMAS FEDERALES 2011, INAFED,
http://www.inafed.gob.mx/work/resources/libros_en_linea/Catalogo_federal_2011.pdf, fecha de consulta: 09
de diciembre de 2012.
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1.2 Marco Juridico entorno a las relaciones intermunicipales

El articulo 115 constitucional se ha reformado 13 veces desde 1928%%; sin embargo, a
partir de las reformas de 1983 y 1999 no se han modificado los lineamientos que
determinan las relaciones intermunicipales, dejando basicamente tres disposiciones donde
se establece su conformacion, formalizacion y resolucién de conflictos, teniendo en cuenta

a los municipios y los estados como actores fundamentales.

CUADRO 4
ASPECTOS FUNDAMENTALES SOBRE RIM CONTENIDAS EN EL A RTICULO 115

Aspectos Fraccion Disposiciones

El objeto de las leyes [en materia municipal] sera

. establecer:
L Fraccion Il L
Formalizacion Parafo ¢) ¢) Las normas de aplicacion general para celebrar los
arrafo ¢
convenios a que se refieren [...] las fracciones Ill y IV de
este articulo.
Las legislaturas estatales emitiran las normas que
~ . i establezcan los procedimientos mediante los cuales se
Resolucion de Ultimo péarrafo de la i .
] . resolveran los conflictos que se presenten entre los
conflictos fraccion Il

municipios [...] con motivo de los actos derivados [del

incis] c).

Los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos,
podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz
. ] prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de
. Penultimo péarrafo ]
Conformacién N las funciones que les correspondan. En este caso y
de la fraccion Il i o o i
tratandose de la asociacion de municipios de dos o mas
Estados, deberdn contar con la aprobaciéon de las

legislaturas de los Estados respectivas.

Fuente: Elaboracion propia con base en CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf, fecha de consulta: 9 de enero de 2012.

8 Cfr. SUMARIO DE REFORMAS A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, POR ARTICULO, 6 de enero de 2012, version electrénica:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/sumario/CPEUM_sumario_art.pdf, pag. 16.
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Basicamente los municipios se encuentran facultados para establecer las relaciones
intermunicipales con homdélogos pertenecientes o no a la misma entidad federativa,
orientadas a cubrir los servicios publicos que son competencia del municipio, formalizando
la relacion con base en un convenio que respete los procedimientos establecidos por las

leyes en materia municipal.

Las legislaturas estatales cumple dos funciones con respecto a las RIM: 1) Emitiran la
normatividad para resolver los problemas que se presenten entre los municipios con
respecto a su relacion intermunicipal y; 2) Aprobaran la relacion entre municipios de

distintos estados.

Por lo tanto, la Constitucidn especifica principios institucionales sobre las RIM,
determinando su consolidacion e implementacion a los ayuntamientos y su aprobacion y
resolucion de conflictos a cargo de las legislaturas estatales. Estas expiden las Leyes
Organicas Municipales que son “ordenamientos de caracter general, abstracto y
permanente que deben orientar a los municipios de forma homogénea [...], sin llegar al

grado de intervenir especificamente en cada [uno].”

Con respecto a la legislacion estatal en materia de relaciones intermunicipales, primero se
deben identificar los elementos que contienen sus Constituciones, respetando la jerarquia
existente entre las leyes. Para tal efecto, consulté la Constitucion Estatal de Hidalgo,
Chihuahua y Oaxaca, cada una representa el norte, centro y sur de nuestro pais, cuentan

por lo menos con una zona metropolitana y con muy variada tipologia municipal.

Al consultar sus Constituciones se observa que respetan las disposiciones sobre la
participacion de los Congresos locales y la facultad de los municipios para asociarse. En el

caso de Oaxaca cabe resaltar dos aspectos fundamentales, la participacion de un Tribunal

% MIGUEL PEREZ LOREZ y ALEJANDRO NURNEZ MERCADO, La nueva estructura del derecho municipal
mexicano. Notas sobre la reforma constitucional en materia municipal de 1999, en JORGE FERNANDEZ
RUIZ, Op. Cit., pag. 261.
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especializado para la resolucion de los conflictos suscitados en las RIM y la facultad de
asociacion gue tienen las comunidades indigenas para desarrollar proyectos comunitarios.

“El Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que impartird la Justicia
Administrativa y tendrd a su cargo resolver las controversias que se susciten
entre [...] los Municipios [...] como consecuencia de los convenios que celebren
para el ejercicio de funciones, de ejecucion de obras o prestacion de servicios
publicos municipales; la ley establecera las normas para su organizacion y

funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra resoluciones; con

sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad.”*

Por lo tanto, los estados adoptan las disposiciones establecidas en la Constitucion y
utilizan los medios, organizaciones y actores necesarios para ponerlas en practica. Por
ejemplo, en el caso de Oaxaca se considera la participacion de las comunidades que
integran a sus municipios, determinando diferentes areas donde se pueden potenciar las

relaciones.

Al concentrar las leyes en materia municipal en los Cdédigos o Leyes Orgéanicas
Municipales de cada estado, se logran determinar las bases generales que organizan y
orientan el marco normativo de los municipios, en éstos se considera su organizacion
politica, el funcionamiento, las facultades y atribuciones del ayuntamiento, de los

servidores publicos, la hacienda publica municipal.

La Ley Organica Municipal para el Estado de Hidalgo destaca la actuacion de los
regidores al participar en la aprobacion del convenio, identificando asi a quiénes y en qué

proporcion deberan estar de acuerdo los miembros del ayuntamiento. También denota

8 Articulo 111, CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE OAXACA,
http://www.congresooaxaca.gob.mx/Ixi/l_estatal.html, fecha de consulta: 20 de enero de 2012.
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otras areas de importancia para conformar relaciones, como la necesaria coordinacion con

respecto a los cuerpos de proteccién civil de los municipios colindantes.®

En el caso de Chihuahua, el Codigo Municipal estipula que los ayuntamientos estan
facultados para conformar organismos municipales, a través de los cuales se consolidan
las RIM, considerando Unicamente la participacion de los municipios pertenecientes a esta
entidad federativa e integra entre las funciones de estos organismos la prestacion del

servicio publico que se le determine.

En el Capitulo Ill, dicho Cddigo establece que el gobierno municipal tiene la facultad de
crear “organismos descentralizados, fideicomisos y empresas de participacion municipal;
[donde] podran participar dos o0 mas ayuntamientos, constituyendo organismos
intermunicipales, celebrando el convenio de coordinacion respectivo, con la aprobacion de

dos terceras partes de los integrantes del Ayuntamiento”.%®

La Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca solo determina algunas precisiones,
como la capacidad que tienen los municipios para coordinarse con otros en el
cumplimiento de sus funciones (especificamente en obras, servicios publicos y desarrollo
de centros urbanos), atribuyendo a los ayuntamientos la formalizacion de la relacién a

través de los convenios correspondientes.®’

Mientras que, en la Ley de Planeacion, Desarrollo Administrativo y Servicios Publicos

Municipales en Oaxaca, en el articulo 58, se especifican las actividades que se pueden

8 Cfr. Articulo 11 y Articulo 129, LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE HIDALGO,
http://www.congreso-hidalgo.gob.mx/index.php?Biblioteca-Legislativa, fecha de consulta: 11 de febrero de
2012.
8 Articulo 28, cODIGO MUNICIPAL PARA EL ESTADO DE CHIHUAHUA,
http://www.congresochihuahua.gob.mx/biblioteca/leyes/, fecha de consulta: 20 de enero de 2012.
8 Cfr. Articulo 4 y Articulo 43, LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DE OAXACA,
http://www.congresooaxaca.gob.mx/Ixi/l_estatal.html, fecha de consulta: 20 de enero de 2012.
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realizar al entablar relaciones entre los municipios, las cuales van desde la planeacién

municipal y regional hasta la conformacién de Consejos intermunicipales.®®

Cada una de las Leyes Organicas Municipales determina elementos y mecanismos sobre
las RIM, ya sea considerando a los organismos municipales que pueden participar,
denotando la injerencia de los actores pertenecientes a los ayuntamientos o estipulando la
normatividad correspondiente como la Ley de Planeacion, Desarrollo Administrativo y

Servicios Publicos Municipales en Oaxaca.

Entre los aspectos a destacar en éstos marcos juridicos se encuentra la consideracion de
las costumbres y tradiciones de las comunidades que las integran (caso de Oaxaca) y la
determinacion de lineamientos especificos sobre los requerimientos para entablarlas (caso
de Aguascalientes),® aunque al conformar el convenio queda a consideracién de los

municipios su temporalidad y continuidad.

Las RIM deben circunscribirse a los lineamientos y especificaciones que disponen las
leyes en la materia, a través de ellas es posible identificar elementos que determinan las
areas de actuacion y organizacion que adoptaran los municipios en casos concretos de

accion, cumpliendo y respetando las competencias y funciones que les fueron asignadas.

Inscribirlas en el marco normativo federal, estatal y municipal no sélo debe dar viabilidad a
la cooperacidn y asociacion de los municipios, también debe generar certidumbre sobre
los medios que pueden utilizar para potenciar sus capacidades y recursos, formando parte
de un Estado Federal donde las responsabilidades y competencias estan definidas y

delimitadas.

8 Cfr. Articulo 58, LEY DE PLANEACION, DESARROLLO ADMINISTRATIVO Y SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES, http://www.congresooaxaca.gob.mx/, fecha de consulta: 11 de febrero de 2012.
% E| estado de Aguascalientes cuenta con una de las legislaciones en materia de coordinacién y asociacién
municipal mas completas. Cfr. LETICIA SANTIN DEL RIiO, México. Perfil y perspectivas de los municipios
mexicanos para la construcciéon de una politica social de Estado, Secretaria de Desarrollo Social, México,
2002, pp. 171-172.
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1.3 Limites y alcances en el Estado mexicano

Un elemento esencial para cumplir con las relaciones intermunicipales en el Estado
mexicano es el respeto al pacto federal y a los fines y principios que proclama, sobrepasar
estas consideraciones seria ir en contra de la organizacion del Estado, de las
competencias y atribuciones de los ambitos de gobierno y del marco normativo descrito
anteriormente.

Por lo tanto, las relaciones intermunicipales no pueden conforman un ambito de gobierno
alterno al municipio o a los gobiernos, esto se demuestra claramente en la autorizacién
que se debe obtener para consolidar relaciones entre municipios de distintas estados, ya
que se debe respetar el papel que desempefian en la organizacion del Estado y del pacto

federal.

“Este punto fue el mas polémico de la reforma de junio de 1999. El Dictamen
emitido por las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de
Fortalecimiento del Federalismo y de Estudios Legislativos del Senado de la

Republica sefialé [que]:

No podré interpretarse de otra forma y precisamente nunca entender que esta
reforma pretende crear un nuevo y futuro orden de administracion y mucho
menos de gobierno.

Que tal reforma no quiere decir que pueda crearse una estructura politica distinta
a las entidades y a los propios municipios.

Que la figura de municipios asociados nunca podra afectar las instituciones

fundamentales del pacto federal, que son los estados de la Republica.”®

En consecuencia, las actividades que se cumpliran a través de las RIM deben acatar las
funciones y en especifico los servicios publicos que se encuentran a cargo de los

municipios, comprendiendo que éstas seran las areas donde podran actuar de manera

% RAUL OLMEDO CARRANZA, Las nuevas reformas y adiciones al Articulo 115, Cronica Legislativa, 6 de
enero de 2012, version electrénica: http://www.diputados.gob.mx/cronica57/contenido/cont9/cont9.htm pag.
94.
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coordinada y que el objeto de su integracidn es su fortalecimiento y no la sobre posicion o

duplicidad de funciones.

“Que por tanto, la asociacion no podra darse para asumir funciones que la
Constitucion federal establece como concurrentes con los estados de la
Republica, con la Federacién, como son los educativos, los de salud, de
proteccién al medio ambiente, de administracion y uso del suelo, de transporte
publico, de seguridad pulblica, de agua, de otras materias similares y

particularmente los relativos a asuntos fiscales.”*

Comprendiendo que para estas areas de accion existen diferentes mecanismos que

procuran su consolidacion, a través de los cuales también se comparte informacion,

recursos y responsabilidades, utilizando organizaciones y unidades administrativas que

cumplen con diferentes funciones en los tres ambitos de gobierno de acuerdo a sus

competencias.

A través de las RIM los ayuntamientos, en un principio, priorizan, eligen y potencializan las

actividades y acciones que les son apremiantes y que impactaran a corto plazo en la

comunidad. En un segundo plano, su influencia también puede orientarse a la gestion de

recursos 0 a la demanda de acciones relacionadas con las competencias de otros

gobiernos.

“Si bien la teoria de las relaciones intermunicipales se centra basicamente en la
asociacion de municipios para la prestacion de servicios publicos o la ejecuciéon
de obra publica, también es una herramienta eficaz en la defensa de intereses
comunes de todo tipo (econdémicos, politicos, sociales, culturales) y es un

esquema baésico para la planeacién del desarrollo micro regional y regional.”?

1 Ibid.

2 JORGE HERNANDEZ DIAZ y VICTOR MARTINEZ, Dilemas de la Institucién Municipal. Una incursién en
la experiencia oaxaquefa, Editorial Porrda, México, pag. 205.
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El proceso que se lleva a cabo para conformar, formalizar e implementar los acuerdos en
las RIM no es sencillo; sin embargo, la toma de decisiones y las acciones se pueden
concretar de manera organizada, legitima y legal a través de diferentes mecanismos, por
lo tanto se debe desarrollar la metodologia apropiada para consolidarlo y asi cumplir con

el fin comun que determina la relacion.

2. Proceso de conformacion de las relaciones intermuni cipales (Primera etapa)
2.1 Formalizacion y organizacion de la interacciéon municipal

La heterogeneidad de los municipios se compone de sus elementos geograficos, histéricos
y culturales, asi como por sus capacidades politico-administrativas; sin embargo, se
pueden encontrar espacios que generan coincidencias y que impulsan la decisidén y acciéon
municipal. Los asuntos locales que atafien a los municipios pueden fungir como puntos de
concurrencia, donde la necesidad y demanda de un servicio publico, de obra publica, de
proyectos regionales, de ordenamiento territorial, unifican y representan objetivos
comunes que encausan las interacciones entre estos actores y ponen en practica el

proceso necesario para formalizarlo y organizarlo.

Para cumplir con este fin es necesario considerar las formas en que se establecen las
relaciones intermunicipales. De acuerdo a Luis Marquez Carbo la cooperacion se puede
dar:
1. “para un fin especifico o para objetivos multiples;
2. para la realizacion en com(n de una obra o para instalar, explotar y prestar en
comun un servicio;
3. puede ser permanente cristalizada en la constitucion de una organizacion en
comun o a través de reuniones especiales, esporadicas y hasta informales;
4. a través de la creacién de un ente de derecho publico en el ambito local o
nacional, mancomunidad, asociacion, union, regida por una corporacion, junta

o comisioén.” %

% LUIS MARQUEZ CARBO, Op. Cit., pp. 24 y 25.
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Por lo tanto, las relaciones intermunicipales pueden tener diferente grado de formalidad y
temporalidad, variar en la cantidad de objetivos y en la modalidad de los miembros
participantes, haciendo posible establecer combinaciones entre estos aspectos e
identificar y poner en préactica las herramientas necesarias, donde se determine la

responsabilidad e intervencion de los actores.

Aunque existen relaciones que favorecen la interaccion eventual entre los municipios,
donde se pretende responder a las necesidades o problematicas apremiantes en la zona,
es necesario considerar modelos que permitan generar bases solidas, claras y continuas
para no solo coordinarse, sino interactuar y organizarse en torno a multiples demandas

gue se generan en este ambito de gobierno.

El proceso general para entablar una relacion intermunicipal, partiendo de la voluntad e
interés de los municipios afectados, seria: 1) identificar la demanda o problema que hace
posible la interaccién; 2) negociacion y conciliacion entre los ayuntamientos de cada
municipio interesado; 3) formalizacion del convenio y conformacion de los mecanismos
elegidos para cumplir con el o los objetivos establecidos y 4) ejecucion, control y

evaluacion del proyecto.®

Identificar la problematica que hace posible la interaccion implica determinar el territorio
donde se extiende el problema y los municipios interesados en interactuar para
solucionarlo, considerando las competencias y funciones que se pueden cumplir a traves
de la coordinacién o asociacién entre municipios, observando el marco juridico donde

también se determinan modalidades existentes para entablarlas.

La propuesta de accion bajo un modelo de relaciones intermunicipales puede surgir de las

direcciones o dependencias que conforman la estructura organica del ayuntamiento,

% El proceso y desarrollo de sus puntos se conformé con base en: LETICIA SANTIN DEL RiO, La
intermunicipalidad. Gestion publica eficaz y operativa entre Municipios Asociados en México, Op. Cit.,
Diapositivas 18 y 19, CONVENIO DE ASOCIACION INTERMUNICIPAL,
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Estatal/JALISCO/Municipios/APGCon2.pdf, 28 de febrero de 2012 y el
marco juridico anteriormente descrito.
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presentando su proyecto al presidente municipal quien concilia reuniones con homélogos
propensos a participar y haciendo del conocimiento a los regidores, mostrando que

diferentes unidades pueden participar en la construccion de las relaciones.

En la negociacion y conciliacion entre los o6rganos de gobierno es fundamental la
participacion de los miembros de cada ayuntamiento, ya que aprobaran la organizacion y
lineamientos con que se establezca la relacion, donde se determinaran: objetivo(s), el
financiamiento, el tipo de organismo que se constituird, dando como resultado la

formalizacién mediante un convenio o estatuto.”®

Existen diferentes mecanismos que se pueden utilizar para coordinarse o asociarse;
considerando las predisposiciones en la normatividad es posible conformar relaciones a
través de organismos descentralizados como en el caso de Chihuahua, mientras que
Aguascalientes determina claramente los elementos que permiten consolidar el convenio

eligiendo el mecanismo mas idoneo, siendo la asociacion intermunicipal una opcion.

Ambas tienen alta formalidad al establecer bases claras sobre su organizacion y
administracion, los oOrganos de representacion de los municipios participantes, su
financiamiento, asi como la rendiciébn de cuentas y evaluacién de las actividades del
organismo, ademas de establecer el fin especifico o los fines al cual corresponde su

creacion.

Aunqgue pareciese que éstas opciones son iguales o similares es necesario denotar que
los organismos descentralizados, las empresas de participacion municipal y los
fideicomisos ya se consideran organismos que administran y operan los servicios publicos,
es decir, ya cuenta con un objetivo especifico preestablecido, delimitando asi la decision

de accion de los municipios con respecto a otras problematicas. *°

95 P
Cfr. Ibid.
% Cfr. LETICIA SANTIN DEL RIO, México. Perfil y perspectivas de los municipios mexicanos para la
construccion de una politica social de Estado, Op. Cit., pp. 172-173.
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Mientras que el ente conformado para la asociacion intermunicipal no sélo seria un
organismo orientado a cumplir con éstas funciones, sino un espacio para la toma de
decisiones y accién conjunta®’, donde se encauza la organizacién, ejecucién y evaluacion
del fin o fines determinados, considerando su renovacion, reorientaciéon o asignacion de

nuevos objetivos, de acuerdo a los resultados obtenidos.

“Las asociaciones intermunicipales son "entidades locales complejas”, con una
naturaleza institucional y juridica especifica. Bajo esta férmula los municipios
cercanos, con caracteristicas y problemas similares, concertan medios y
esfuerzos para una accién comun. Dada su naturaleza institucional, la entidad
local asociacionista tiene una territorialidad en la que se extiende su actividad,

gue determina el ambito de ejercicio de sus competencias, pero no es un

elemento constitutivo.”®

Para la conformacion de estos entes locales es necesario considerar los alcances y limites
que tienen las relaciones intermunicipales, como ya se ha considerado, no se puede crear
un ambito de administracion o de gobierno, ni una estructura politica alterna a los
municipios, por lo tanto su conformacion y accion deben estar bajo la tutela de éstos y de

los marcos juridicos que los rigen.

Por lo tanto, la formalizacion y organizacion de las relaciones intermunicipales considera
tanto los mecanismos establecidos en el marco juridico como los objetivos y fines que se
pretenden cumplir, existiendo asi diferentes posibilidades y opciones que concentran y

determinan los elementos necesarios para establecer relaciones sdlidas y claras.

La primera etapa para la conformacién de las relaciones intermunicipales requiere de
elementos esenciales como la voluntad, la responsabilidad y la cooperacion de los

municipios participantes, que denotan su interés para establecer relaciones y su

7 Cfr. Ibid., pp. 160 y 162.
% Ibid.
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compromiso para colaborar y trabajar en conjunto con respecto a las decisiones y

actividades a realizar.

2.2 Factores determinantes en la relaciéon

Los municipios participantes, la temporalidad y el nimero de objetivos son aspectos que
caracterizan a cada una de las relaciones intermunicipales. Su definicidbn se consolida a
través de la conjuncién de diferentes factores que forman parte de los municipios de
manera intrinseca, a través de los marcos juridicos que los rigen y de su estructura y

organizacion politica y administrativa.

De la misma manera en que puede variar la composicion de estos aspectos también
puede hacerlo la influencia de los factores que los determinan, ya que son distintos
dependiendo de las caracteristicas y el contexto en que se encuentre el municipio
participante, por lo tanto en la primera etapa podemos considerar desde aspectos

geograficos y sociales hasta politicos y juridicos.

2.2.1 Factores geograficos y sociales

La heterogeneidad entre los municipios no solo inscribe cuestiones politicas o
administrativas, también integra aspectos geogréficos, urbanos y de infraestructura, los
cuales pueden influir para entablar o no una relacidbn con los municipios vecinos. De
hecho, algunos aspectos historicos y culturales logran generar lazos fuertes o

desvinculacion entre las comunidades pertenecientes a los municipios.

De acuerdo a un estudio realizado por Eduardo Rodriguez-Oreggia y Rodolfo Tuiran
Gutiérrez, con base en un modelo probabilistico denominado Probit®, determinaron que
existen diferentes aspectos que incentivan o inhiben la conformacion de relaciones

intermunicipales para la provision y administracion de los servicios publicos, en este

% Cfr. EDUARDO RODRIGUEZ — OREGGIA Y RODOLFO TUIRAN, La Cooperacién Intermunicipal en
México. Barreras e Incentivos en la probabilidad de cooperar, 28 de febrero de 2012, versién electrénica:
http://www.gestionypoliticapublica.cide.edu/num_anteriores/Vol.XV_No.ll_2dosem/Eduardo_Rodriguez.pdf,
pag. 399.
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apartado se retoman la zona geogréfica, el grado de urbanizacion y el nivel de

marginacion.

De acuerdo a los resultados de estos autores las zonas geograficas menos propensas
para entablar relaciones intermunicipales son el norte y sur del pais, aunque en estas
zonas existan municipios con caracteristicas similares.’® En el centro las interacciones
pueden darse mas facilmente, lo que puede deberse al crecimiento demografico y a la alta

demanda de servicios publicos en las zonas metropolitanas.

A pesar de estos resultados y de acuerdo a la Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad
Plblica y Justicia Social de 2009, los municipios que mas utilizaron las relaciones
intergubernamentales para prestar el servicio de agua potable se localizan en el norte del
pais, entre éstos se encuentra Sonora y Nuevo Ledn que cuentan con 8 municipios

asociados, mientras que Chihuahua les sigue con siete.

Es interesante que el “grado de urbanizacion de los municipios no resulta estadisticamente
significativo, por lo que no se puede afirmar que, comparando municipios de
caracteristicas similares pero con diferentes grados de urbanizacion, alguno tenga mayor
probabilidad de asociarse que otro.”*** Aunque algunos municipios podrian considerar

como desventaja interactuar con quienes no puedan potenciar sus recursos.

La orientaciéon y objetivos de la relacion dependen de las necesidades y problematicas que
tengan los municipios, de acuerdo a su grado de urbanizacion se establecera la necesidad
de infraestructura y la capacidad que tengan los servicios publicos para cumplir con sus
funciones, a partir de esto se pueden buscar los medios para mejorar su prestacion y

ampliar la cobertura entre diferentes municipios.

Con respecto al nivel de marginacién, la media y baja tienen mas probabilidades de

entablar una relacién intermunicipal, aunque este mecanismo de accién se considera

100 .1 4
Ibid., pag. 405.
190 |bid.
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como un medio para potenciar las capacidades y recursos de los municipios mas
marginados; sin embargo, como lo explican los autores, éstos no cuentan con las

herramientas suficientes para ponerlo en practica.

“[...] los gobiernos de municipios de alta marginacién no cuentan con informacion
adecuada ni servicios de asesoria que les permitan conocer en mayor medida
los beneficios potenciales que obtendrian de la asociacion. O bien, porque al no
contar con suficientes recursos financieros, buscan asignarlos a aquello en lo

que creen que se empleardn mejor, o incluso para complementar los proyectos

compartidos con los demas municipios.™

De acuerdo a estos aspectos la primera etapa para la conformacion de las relaciones
intermunicipales depende de la informacién y conocimiento, tanto de los beneficios al
utilizarlas como del procedimiento para formalizarlas, ya que se puede contar con una
arraigada tradicion de union y trabajo en conjunto, que podria verse limitada al no

establecer bases claras de participacion y accion por parte de los participantes.

2.2.2 Factores politicos y juridicos

También podemos encontrar aspectos que forman parte de la estructura y organizacion
politica y juridica de los municipios, éstos pueden determinar de diferente manera la
conformacion y orientacion de las relaciones, desde considerar la voluntad y compromiso
por interactuar hasta la capacidad e influencia de los municipios participantes, observando

los elementos formales e informales que pueden influir al entablar una relacion.

El aspecto politico se relaciona con la voluntad y colaboracién de los funcionarios
municipales y con los intereses e ideologias a los que respondan de acuerdo al partido
politico al que pertenezcan. Considerando la pluralidad existente entre los gobiernos
municipales, la afiliacion politica se convierte en un aspecto determinante en la

constitucion o continuidad de una relacion intermunicipal.

192 1pid., pag. 404.
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“[...] las variables de afiliacién politica de los presidentes municipales, PAN, PRD
y PRI, son estadisticamente significativas y positivas. Esto es, los municipios con
caracteristicas similares pero gobernados por un presidente municipal del PAN
tendran de 6.3 a 7.17% mas probabilidad de asociarse que los gobernados por
PT/PVEM/coaliciones/usos y costumbres, que constituyen la categoria de
comparacion. Esta probabilidad se encuentra entre 9.4 y 10.62% si se considera
al PRD, y entre 3.9 y 5.8% si se trata del PRI."™%

Ademaés de la afiliacion politica es necesario contemplar aspectos como el periodo trianual
y los tiempos en que ocurre el cambio de gobierno y administracion en los diferentes
municipios, los cuales pueden influir en la temporalidad y continuidad de los convenios por
establecer o establecidos previamente, requiriendo mecanismos que formalicen y
garanticen el cumplimiento de los objetivos.

Formalizar las relaciones permite establecer reglas claras sobre la participacion vy
responsabilidad de los municipios como de los objetivos y actividades a realizar para
lograrlos. En el aspecto juridico, Rodriguez-Oreggia y Tuiran resaltan la precariedad
existente en la legislacion,'® donde se deben determinar los elementos esenciales para

formalizar la relacion.

Como hemos visto, los mecanismos en torno a las relaciones intermunicipales varian
notablemente entre los estados, especialmente lo relativo a los organismos que pueden
utilizar para llevarlas a cabo, ademéas no todas determinan los elementos que integran el
convenio que las formalizan, complicando el proceso para los municipios de una misma o
diferente entidad.

Es necesario que los municipios cuenten con las disposiciones que les permitan acreditar
su coordinacibn o asociacion para: participar en diferentes programas federales,

determinar sus limites y alcances con respecto a sus competencias y establecer los

193 |pid., pag. 405.
10% Cfr. Ibid., pp. 404 y 405.

72



mecanismos donde se inscriban claramente las responsabilidades de las partes y los

medios para cumplir con los objetivos.

Retomando la afirmacion sobre la importancia de la informacion en el proceso para
conformar RIM, se puede considerar que las disposiciones determinadas en el marco
juridico se convierten en elementos esenciales cuando se opta por colaborar en conjunto y
formalizar la interaccion, poniendo en practica los resultados de la descentralizacion

horizontal.

3. Proceso de ejecucion de las relaciones intermunicip ales (Segunda etapa)
3.1 Ejecucion, control y evaluacion del proyecto

En la etapa de conformacion se definen basicamente los elementos que favoreceran la
ejecucion del proyecto determinado, considerando la participacion de los municipios en la
toma de decisiones, la conjuncién de sus recursos y la elecciébn de los organismos
necesarios para cumplir con los objetivos establecidos, sentando las reglas que orientaran

el desarrollo de las interacciones.

Por lo tanto, la ejecucion del proyecto se realizara dependiendo del mecanismo elegido
para coordinarse o asociarse, como ya se considerd en el apartado anterior es posible
entablar la relacion intermunicipal a partir de los mecanismos preestablecidos en el marco
juridico, a través de los cuales se diferencian los medios para organizar las actividades y

administrar los recursos.

Por ejemplo en el caso de los organismos publicos descentralizados, su organizacion y
administracion se determinara en un reglamento organico, donde se normara su estructura
organizacional, atribuciones y funcionamiento, respetando los fines y objetivos
establecidos en el convenio y orientando sus capacidades y recursos a cumplir con la

prestacion del servicio determinado.
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Su estructura organica denotara la participacién de los municipios mediante un consejo o
junta, a través del cual estaran representados y contaran con voz y voto en las decisiones
sustantivas del organismo, dando seguimiento y continuidad a todas las acciones: tendra
participacion directa en la revision y control de los recursos materiales, humanos,
financieros y patrimoniales del organismo, los cuales se pueden constituir por la

infraestructura existente y por los ingresos que obtengan en la prestacion del servicio. %

Este y otros mecanismos que ya se encuentran predeterminados como formas para
prestar un servicio publico se convierten en opciones para la asociacion intermunicipal,
donde los municipios decidiran el medio para administrar y operar el servicio'®, dando la
oportunidad de conformar diferentes proyectos a través de éstos y otros medios como la

concesion o la gestion de recursos financieros de los programas federales y estatales.

De acuerdo a Santin del Rio, una vez establecido y aprobado el estatuto y definidos los
aspectos estructurales y administrativos de la asociacién, comienza la interaccion de los
municipios a través de “los organos de gobierno y administracion de las asociaciones,
[que] constituiran el Ambito representativo de los municipios asociados”,'®’ mediante el

cual se controla y evalta el mecanismo elegido para cumplir con el objetivo de la relacion.

En este caso debe considerarse que el financiamiento de la asociacion es diferente a los
recursos que se invertirdn en la operacion del proyecto, determinar la participacion
financiera de los municipios es fundamental para formalizar la relacién, siendo posible
utilizar las aportaciones de los ramos 28 y 33, gestionando recursos de los programas
federales y estatales.

195¢fr. Articulo 6 y 9, REGLAMENTO DEL SISTEMA INTERMUNICIPAL PARA LOS SERVICIOS PUBLICOS
DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO, Periédico Oficial de Jalisco, publicado el martes 23 de
Septiembre de 2008, http://www.siapa.gob.mx/transparencia/ley_agua3.html, fecha de consulta: 3 de abril de
2012.
19 cfr. LETICIA SANTIN DEL RIO, Op. Cit., pag. 164.
197 1bid., pag. 163.
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La asociacion observa que se ponga en practica “el programa intermunicipal”,
considerando las obras, acciones y presupuesto determinados para cumplir con el objetivo
establecido, ademés de la coordinacion institucional con instancias municipales, estatales

108

y federales necesarias para lograrlo,”" éstas ultimas de manera subsidiaria, como es el

caso de la gestion de recursos de los programas.

Completando la “operacion intermunicipal y la rendicién de cuentas” a través de la difusién
y evaluacion de los resultados del proyecto ante diferentes instancias gubernamentales,
tanto a los cabildos de todos los municipios participantes como a los Congresos estatales,
cuando sean municipios de dos o mas estados e integrando también a instancias de

participacién ciudadana.'®®

Por lo tanto, en esta etapa es fundamental la construccion de mecanismos eficaces de
comunicacion entre los actores, ya que en diferentes momentos es necesaria la
participacién de organizaciones gubernamentales o ciudadanas, lo cual no solo responde
al marco juridico y a los alcances de la relacién intermunicipal, sino a la continua

conciliacion entre los intereses de los grupos involucrados.

Las maneras en que puede entablarse una relacion intermunicipal desde su formalizacién
hasta su operacion, implica la participacion de diferentes actores gubernamentales y
sociales, asi como la influencia de aspectos que determinan la colaboracion de los
municipios y la consecucion de los objetivos, quienes deben poner en practica las

opciones y mecanismos con los que se cuentan para cumplir con sus competencias.

3.2 Factores determinantes en la relacion

En esta etapa la administracion de los recursos y la rendicion de cuentas son
fundamentales para completar la ejecucion de las RIM, por lo tanto es importante

identificar los aspectos que determinaran los limites o alcances con los que cuentan los

198 ) ETICIA SANTIN DEL RIO, La intermunicipalidad. Gestién publica eficaz y operativa entre Municipios

Asociados en México, Op. Cit., Diapositivas 19.
109 P
Ibid.
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actores participantes, desde la capacidad administrativa de los municipios hasta sus
relaciones con los demas actores.

Podemos encontrar factores administrativos y financieros que influyen en la practica de las
relaciones intermunicipales, al determinar elementos que debilitan o fortalecen su
desarrollo, mientras que sus relaciones con otros actores como instancias
gubernamentales o la comunidad perteneciente a los municipios pueden impactar incluso

en la implementacion del mismo.

3.2.1 Factores administrativos

La poca capacidad administrativa que demuestran la mayoria de los municipios en México
genera grandes dudas sobre el desempefio que pueden lograr al entablar relaciones
intermunicipales, desde la profesionalizacion de sus servidores publicos hasta la
desigualdad existente entre los municipios al contraponer su estructura, organizacion y
recursos, convirtiendose en oportunidades o limitantes para la eficacia de las

interacciones.

La transparencia de las actividades del sector publico es una préactica indispensable para
conocer las acciones del aparato gubernamental, asi como el impacto y beneficio logrado
a través de ellas, lo que requiere una administracion capaz de controlar y evaluar las
actividades y acciones de los organismos o unidades encargadas de cumplir con los

objetivos de la asociacion.

De manera interna, el seguimiento y evaluacion se realizardn por medio de la junta o
consejo integrado por miembros de todos los municipios, mientras que al exterior se
llevardn a cabo por el cabildo de cada municipio y por las instancias gubernamentales y
ciudadanas pertinentes, todos deben conocer las funciones, obligaciones y derechos con

los que cuentan para participar en este etapa del proceso.*°

10 LETICIA SANTIN DEL RiO, México. Perfil y perspectivas de los municipios mexicanos para la

construccion de una politica social de Estado, Op. Cit., pag. 183.
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Dar un seguimiento y realizar evaluaciones por parte de los municipios permite desarrollar
interacciones equitativas y eficaces. Los organismos encargados para la consecucion de
los objetivos también requieren de una organizacion solida y de procesos eficientes, que a
través de las unidades de representacion logren concordar y orientar las decisiones y

acciones determinadas.

Por lo tanto, es fundamental la participacion de servidores publicos calificados, ya que no
s6lo es necesario conocer y apegarse al marco juridico que determinan los alcances de
las interacciones, ademéas se deben elegir y poner en practica los mecanismos que
permitan materializar, desarrollar y evaluar las actividades, funciones y recursos

necesarios.

3.2.2 Factores financieros

Con respecto a las transferencias federales a los municipios, se advierte tanto la
desconcentracion de los recursos como su dependencia para cubrir el financiamiento
administrativo y sustantivo de sus operaciones, teniendo muy pocos incentivos y

probabilidades de incrementar sus ingresos a través de mecanismos y recursos propios.'*

En las relaciones intermunicipales los recursos financieros se establecen con base en las
aportaciones que convengan los municipios, de acuerdo a las caracteristicas del proyecto
y a la poblacion beneficiada; sin embargo, al contar con escasos recursos se requiere
priorizar las acciones mas apremiantes para la localidad, dejando en segundo plano la

practica de éste tipo de esfuerzos conjuntos.

“Una alternativa para los gobiernos estatales que tengan la voluntad politica para
impulsar la intermunicipalizacion es utilizar los recursos del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal del Ramo 33. De acuerdo con
el Art. 34 de la Ley de coordinacion Fiscal federal, estos recursos deben

destinarse para obras y acciones de alcance regional o intermunicipal. Los

11 cfr. CARRERA HERNANDEZ, ADY, La intermunicipalizaciéon en México: una estrategia para el desarrollo

de relaciones intergubernamentales mas equilibradas, Op. Cit., pag. 8.
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estados podrian incorporar a los municipios asociados en el proceso de

asignacion de estos fondos.”™*?

Incentivar la conformacién de relaciones intermunicipales a través de los recursos
financieros deriva en una interaccion con diferentes actores gubernamentales tanto
estatales como federales, los cuales establecen el proceso necesario para ser acreedores
de este tipo de financiamiento y para cumplirlos generalmente se requiere de una

capacidad administrativa fuerte.

“Si los municipios utilizan la férmula asociacionista intermunicipal para la
prestacibn de servicios publicos, el estatuto que deberia de regir esta
cooperacion, estara condicionada a las fases de cooperacién reguladas por la
Ley de Coordinacion Fiscal. Esto es, la fuente de financiamiento llegaria a

impactar sobre los incentivos o los desincentivos de la naturaleza del acuerdo

que como sabemos es voluntario.”™*?

La interaccion con otros actores complica considerablemente la relacion intermunicipal y
mas si el desarrollo del proyecto depende de los recursos a adquirir. Si ya es complejo
para un solo municipio lidiar y cumplir con los procedimientos, mas lo sera para dos o mas
municipios bajo un esquema intermunicipal, sobretodo en la compilacion de datos e

informacién de los participantes.**

4. La vision regional como elemento impulsor

El proceso y los factores anteriormente descritos permiten vislumbrar los diferentes
elementos y contextos en que establecen y desenvuelven los municipios al entablar
relaciones. Considerando que todo parte de la voluntad de los municipios para interactuar,
cabe denotar la importancia de la colaboracion y el trabajo en conjunto, incluso en sus

interacciones con otras organizaciones gubernamentales y ciudadanas.

12 ADY CARRERA HERNANDEZ, Op. Cit., pag. 3.
ﬁj LETICIA SANTIN DEL RiO, Op. Cit., pag. 179.
Cfr. Ibid.
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Considerar al municipio como actor fundamental en el federalismo mexicano no soélo tiene
que ver con su estatus como gobierno municipal, también se debe observar su interaccion
con los demas miembros del sistema. La existencia de competencias municipales que
establecen las oportunidades y alcances para participar en temas especificos y
concurrentes, inscriben la capacidad de los municipios para proyectar su actuacion mas

alla de sus fronteras.

Por lo tanto, es fundamental valorar y fomentar su participacién en el entorno, de acuerdo
a los temas que atafien a la localidad y en observancia de las disposiciones que
establecen la participacidon municipal, haciendo fundamental la concientizacién de su rol
como parte de la region y en consecuencia como participe en las actividades para la

consecucion de las metas y objetivos en el area.

4.1 El municipio como miembro activo de una region

Participar en una region requiere de la voluntad, compromiso y capacidad de cada
miembro para cumplir con su razon de ser. Comprenderse como parte de éste ente
complejo implica la conceptualizacion del municipio como una organizacion politico
administrativa dinamica, siendo necesario superar su visualizacion como un ente local

aislado.

“El término regién implica por lo general una agrupacién de unidades territoriales
gue constituyen subconjuntos dentro del ambito de las naciones o las entidades
federativas [...] cuyos limites estarian determinados por la uniformidad ecoldgica
de un area, sus comunicaciones, su tradicion cultural y una conciencia regional,

aspectos que diferencian a una regioén de otra.”*®

Entonces, areas con un territorio determinado y con caracteristicas comunes pueden

conforman una region en los Estados nacion. “Una region, en este sentido, puede estar

5 MARGARITA CAMARENA LUHRS y TEODORO AGUILAR ORTEGA (coords.), Principios de estudio
regional. Espacios concluidos en red y regiones sin limites, Universidad de Guadalajara, México, 2009, pag.
21.
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formada por un area delimitada dentro de un municipio, por uno 0 varios municipios
pertenecientes a uno o0 varios estados, o por uno o varios estados de uno o varios

paises.”®

Los miembros que conforman la region se orientaran por objetivos y metas que permitiran
potenciar sus recursos, asi como desarrollarse en diferentes aspectos: econdmico, social,
cultural, ecolégico, implementando programas y acciones en un area de influencia mas
amplia, que no necesariamente significa un beneficio equitativo en la zona ni un

compromiso y trabajo generalizado.

De acuerdo a Alicia Ziccardi se pueden denotar seis principales funciones de los
municipios, que ademas pueden derivar en actividades dentro de la dimension regional:
1. “La promocion de un desarrollo econdmico sustentable.
El cuidado del medio ambiente y los recursos naturales.
La preservacion de la identidad cultural y étnica.
La conservacion del patrimonio histérico.
El suministro de los servicios publicos basicos.

o g~ w N

La promocioén de la participacion de la ciudadania en los procesos de toma

de decisiones, con el fin de ejercer y consolidar la democracia politica y

social en el ambito local.”™*’

En estos puntos se pueden observar tanto los elementos que caracterizan, consolidan y
diferencian a una region frente a otra, como aquellos que generan identidad, acercamiento
y aceptacion entre sus miembros, ademas que estas actividades son béasicas para
conformar una base sélida que impulse diferentes sectores productivos, sociales,

culturales.

116 -
Ibid.
7 ALICIA ZICCARDI, El federalismo y las regiones. Una perspectiva municipal, en LEON BIEBER (coord.),
Regionalismo y federalismo. Aspectos histéricos y desafios actuales en México, Alemania y otros paises,
UNAM-COLMEX, México, 2004, pag. 134.
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Por lo tanto, el municipio puede potencializar sus competencias y capacidades al
visualizarse como parte del espacio regional, ya que el cumplimiento de las mismas no
s6lo genera aprendizaje y retroalimentacion cognitiva, también la solucion a demandas
sociales a traveés de la suma de esfuerzos y voluntades, conformando la base para el
desarrollo de la localidad.

4.2 La vision regional en el &mbito municipal

Una de las limitantes mas claras que tienen la mayoria los municipios son sus
capacidades politico administrativas y sus recursos humanos, materiales y financieros,
aunque es posible agregar su actuacion dentro y fuera de sus territorios, donde el respeto
a la autonomia y libertad de los municipios se convierte en el estandarte al no estar

dispuestos a colaborar con presidentes municipales de oposicion.

Se pueden identificar las competencias que permiten la participacion del municipio en la
regionalizacion de sus actividades; sin embargo, se carece de “instrumentos de gestidn
para incorporar una vision integral del desarrollo local que permita concebir al municipio
como un agente promotor del desarrollo y parte de un proyecto regional, con actores
diversos y recursos a la vez complementarios y en competencia entre regiones del

paI'S."lls

Proyectar la colaboracion de los municipios para el desarrollo local implica la coincidencia
de asuntos publicos locales y de diferentes organizaciones gubernamentales, requiriendo
de valores y mecanismos que procuren la consecucidén de los objetivos, ademas de la
voluntad y compromiso de los actores que conformen la region, quienes pueden contar

con intereses y prioridades muy diferentes.

18 JOSE MARIA RAMOS GARCIA, Gobiernos Locales en México: Hacia una Agenda de Gestion Estratégica

de Desarrollo, Coeditores: H. Camara de Diputados LX Legislatura—Fumjacién Instituto Universitario de
Investigacion José Ortega y Gasset-El Colegio de la Frontera Norte-Miguel Angel PorrGa, México, 2007, pag.
18.
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No obstante, la interaccion entre los ambitos de gobierno y en especifico entre los
municipios se vuelve inminente, ya que al sumar esfuerzos, recursos y conocimiento se
obtienen mayores beneficios. “La vision del municipio como un ente aislado que debe ser
autosuficiente y Gnico, ha generado ineficacia en sus politicas y debilidad en sus
proyectos. Este problema es consecuencia de un limitado enfoque de gestién del

desarrollo local por parte de los funcionarios locales y estatales.”*®

Se pueden tener muchas expectativas de las oportunidades y alcances sobre las
decisiones y acciones del gobierno municipal, aunque en las condiciones actuales es dificil
que cuenten con las capacidades e incentivos necesarios para cumplir con sus
competencias y sobretodo trabajar en conjunto para realizar acciones de alcance regional,

lo que implica la interaccion y cooperacion con otros actores en diferentes temas.

Las actividades que se pueden desarrollar a través de la regionalizacién del territorio son
bastas; sin embargo, las que incluyen al municipio son muy especificas, entre éstas
notoriamente se encuentran practicas medioambientales, econdmicas y culturales, donde
se pone en énfasis la autonomia y libertad del municipio de manera positiva, al demandar

su participacién como un actor importante dentro del federalismo.

En éstas préacticas es posible consolidar la interaccion entre los municipios, apelando a
sus similitudes geogréficas, sociales, econémicas, culturales. “En materia de asociacion
intermunicipal [...], se pueden agrupar regiones tomando como base la identidad cultural
de municipios contiguos”,**° a partir de los cuales se pueden desarrollar proyectos a favor
del patrimonio historico y cultural. Para esto se requiere del compromiso y trabajo de todos
los actores, tanto organizaciones gubernamentales como sociales, quienes pueden
impulsar o limitar la creacibn o implementacion de un programa. Realizar acciones
conjuntas, lograr beneficios equitativos y consolidar intereses y visiones no es sencillo,

pero si es imprescindible para el desarrollo local en el pais.

9 bid., pag. 19.
120 GONZALO YANES DIAZ, Autonomia municipal y soberania compartida: el caso del patrimonio histérico
en Tlaxcala en Encuentro sobre soberania y desarrollo regional. El México que queremos, UNAM, México,
2004, péag. 444.
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CAPITULO Il
ASOCIACION MUNICIPAL PARA LA GESTION DE LOS SERVICI OS PUBLICOS

1. Marco conceptual entorno a los servicios publicos

La prestacion de los servicios es una funcion indispensable para desarrollar las
actividades de una comunidad, no importando si son municipios rurales o urbanos. Al
considerarlas como una funcién basica no se les minimiza, al contrario se les exalta por la

importancia e influencia que logran tener para la ciudadania.

En México los servicios se encuentran a cargo de los municipios, éstos deciden las formas
y medios que utilizaran para su administracion y operacion, convirtiéendose en una de sus
principales competencias. Para cumplir con sus objetivos y lograr potenciar sus recursos y
capacidades requieren de mecanismos que les aporten las herramientas y los medios para

incluirse dentro de la dindmica gubernamental.

Al observarse como parte de un area de accion mas amplia, donde influyen en el entorno y
concurren con diferentes actores gubernamentales y sociales, el municipio necesita
conjugar valores y herramientas que impulsen la toma de decisiones y acciones entre los
participantes, asi como la gestion de los programas y recursos requeridos para la

consecucion del o los objetivos determinados.

Las relaciones intermunicipales surgen como un mecanismo que permite concretar las
interacciones y los objetivos conjuntos entre municipios, donde se requiere la construccion
de canales de comunicacion, informacion y negociacion, asi como la ejecucion, el control y
evaluacion de las mismas, en observancia a sus competencias y conforme a los limites y
alcances que deben respetar.

De acuerdo a la informacion detallada en capitulos anteriores, las relaciones
intermunicipales se convierten en un medio que brinda resultados positivos, tanto técnicos
como sustantivos al influir en la administracién y operacion de los servicios, ademas de los

resultados y beneficios sociales para la comunidad.
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Por consiguiente, en este capitulo se determina la importancia que tienen los servicios
publicos de manera particular en las actividades de la poblacion y en general su
contribucion al desarrollo local, al considerar sus caracteristicas, elementos y formas de
prestacion, asi como los beneficios al implementar las relaciones intermunicipales para su

prestacion.

1.1 Concepto y caracteristicas

Como su nombre lo denota los servicios estan orientados a cumplir con necesidades
basicas para cada ciudadano, se relaciona con lo publico como parte de los intereses de la
sociedad de un Estado y de las funciones a cargo de sus organizaciones
gubernamentales, lo cual no limita la participacion de diferentes actores para su prestacion
de acuerdo a las disposiciones de ley y reglamentos preestablecidos.

Su definicién*?* contiene elementos que la sustentan juridicamente, destacando la
participacion de actores publicos y privados que, bajo la reglamentacion y contratos
debidos, podran administrar y operar un determinado servicio, respaldando el compromiso
para beneficiar sin miramientos a la poblacion, todo con base en elementos y

caracteristicas que los identifican y clasifican.

De acuerdo a la decision de los municipios sobre la manera en que se prestara, se pueden
destacar dos actores fundamentales: “prestado por el Estado, en forma directa, es decir,
por administracion o en forma indirecta, o sea, por medio de concesionario con quien la
administracion pdblica se liga contractualmente.”?* Aunque directamente el municipio esta

a cargo de los servicios, los estados también pueden participar en auxilio de éstos.

Se puede observar una gran variedad de elementos que los integran desde su

conformacion hasta su prestacion, donde intervienen aspectos financieros, estructurales,

121
122

Remitirse al Glosario.

ALEJANDRO DE LA FUENTE, El municipio y los Servicios Publicos, Revista Conciencia, 23 de
septiembre de 2010, version electronica:
http://portal.veracruz.gob.mx/pls/portal/docs/PAGE/COLVER/DIFUSION/REVISTA_CONCIENCIA/REVISTA

NO.6/05%20-%20ALEJANDRO%20DE%20LA%20FUENTE%20ALONSO.PDF, pag. 3.
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juridicos, que responsabilizan a los prestadores y brindan de manera general una
proteccidn a los ciudadanos para que logren obtener o demandar los servicios requeridos

justificadamente.

En esencia, los servicios publicos cuentan con siete elementos: “la forma y oportunidad de
su creacion; la obligatoriedad del mismo; la igualdad para todos los usuarios; la seguridad
del acceso a €/; el sistema utilizado para la adquisicién de fondos; el control de la politica
de la prestacion de los servicios; la normatividad que regird la prestacion de los servicios a
los particulares.”?®* A través de los siete elementos se establecen las condiciones
requeridas para que toda persona tenga la posibilidad de contar con servicios publicos de
manera eficiente y equitativa.

De sus elementos constitutivos podemos denotar el principal objetivo en su razén de ser,
satisfacer necesidades basicas de la poblacién que impulsen la consecucién de sus
actividades productivas, profesionales, personales, con base en aspectos determinados

que favorezcan la continuidad, equivalencia y obligatoriedad en su prestacion.

De acuerdo a Alejandro de la Fuente a partir de estos elementos surgen las caracteristicas
que determinan la temporalidad, constancia y alcance de los servicios, resaltando la
importancia e influencia para la poblacién, considerando a la generalidad, igualdad,
regularidad y continuidad como cuestiones fundamentales para lograr la eficacia y

eficiencia en su practica.*®*

“Generalidad.- Consistente en que los servicios publicos una vez instituidos son
para todos los que cumplan con los requisitos establecidos por la administracion,
sin que se pueda negar el acceso a los mismos a determinada persona por
simple voluntad o capricho, independientemente que existen diversos servicios
publicos que resultan por si mismos obligatorios, como lo es el de seguridad

publica.

123 pid.
124 pid.
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Igualdad.- Esta caracteristica se expresa en la idea de que el servicio se debe
brindar a todos en forma uniforme y sin distinciones, resultando el goce de los
mismos en igualdad de circunstancias. De esta manera se da como una
caracteristica de naturaleza econdémica, ya que la contraprestacion econémica,
sea tarifa o precio, una vez fijada por el poder publico para lograr el equilibrio
financiero del prestador del servicio ya no se puede modificar y sera igual para

todos los beneficiados.

Regularidad y continuidad.- Regularmente se utilizan ambos términos en forma
indistinta, no obstante resulta conveniente aclarar que lo continuo es lo que
funciona sin interrupcién, mientras que lo regular, es lo que tiene un ritmo, [...] lo
que no es intermitente. De esta manera, podemos decir que el servicio es regular
porgue esta conforme a la regla, organizado conforme a disposiciones generales

que determinan un sistema organizado y que la continuidad sugiere que el

servicio debe prestarse sin interrupcién.”?®

En éstas caracteristicas se denotan las restricciones que existen para ser acreedor a la
prestacion, considerando que no toda la poblacion se puede beneficiar, solo aquellos que
cumplan con las disposiciones determinadas para el servicio, como las condiciones de
pago. Por lo tanto, los particulares cuentan con derechos y obligaciones que deben

cumplir en tiempo y forma.

La obligatoriedad es en ambos sentidos, por una parte los particulares deben observar y
respetar las condiciones establecidas, mientras que el administrador y operador debe
realizar su actividad sin distinciones, de manera continua y eficiente, haciendo
imprescindible conocer tanto las formas como a los actores propensos a prestar los

servicios publicos.

25 bid., pp. 4y 5.
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1.2 Clasificacion y formas de prestacion

Los servicios se pueden clasificar de acuerdo a diferentes aspectos, desde aquellos que
determinan al prestador hasta la relevancia que tienen para una comunidad, delimitando y
especificando cuestiones que los diferencian entre las jurisdicciones donde se

implementen, considerando su temporalidad, influencia, modalidad de prestacion y de

pago.

Es posible generar muy variadas combinaciones al considerar la movilidad de la poblacion,
los contextos y demandas diferenciadas entre jurisdicciones, asi como la prioridad y
eleccion de los medios para prestar un servicio, siendo la participacion de los actores
involucrados el fundamento que orienta la construccion de instrumentos y mecanismos
que determinen dichas condiciones. Para efectos de ésta investigacion se retoman las

siguientes caracteristicas:

a) Por ejercicio de autoridad (gestion publica y gestion privada);

b) Importancia (Indispensables, secundarios, superfluos);

c) Caracter de la necesidad (constantes, cotidianos, intermitentes, esporadicos);

d) Competencia econdmica (monopolio, oligopolio, competencia abierta);

e) Prestador del servicio (gestion publica indiferenciada, establecimiento publico sin
personalidad juridica propia, servicio publico personificado, en forma de sociedad
privada);

f) Titularidad y jurisdiccidon del servicio publico (generales, regionales, municipales y

concurrentes).*?

Destaca el numero y la forma de participacion de los actores publicos y privados,
retomando la generalidad, constancia e igualdad en la prestacion y la importancia e

impacto que tienen para la comunidad de cada jurisdiccion; distribuyendo la injerencia y

126 cfr. JORGE FERNANDEZ RUIZ, Servicios Publicos Municipales, Instituto Nacional de Administracién
Publica, México, 2002, pag. 78.
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acciones de cada ambito de gobierno de acuerdo a las disposiciones juridicas
preestablecidas.

También se enfatizan los medios que se pueden utilizar para prestar los servicios, los
cuales son elegidos por los ayuntamientos, de acuerdo a sus condiciones e importancia.
En éstos pueden participar los privados y los organismos gubernamentales dependiendo

de las caracteristicas de cada servicio y de la jurisdiccion donde se preste.

Entre éstas formas de prestacion se encuentran la concesion, los organismos
descentralizados, las empresas paramunicipales, los fideicomisos y la asociacion. Esta
dltima “representa un modo de coordinacion entre dos o0 mas Ayuntamientos para
conjuntar estrategias, unificar esfuerzos y coordinar recursos en la solucion y/o prestacion

de un servicio pablico particular™?’

Utilizar estos mecanismos para cumplir con las competencias delegadas puede derivar en
el fortalecimiento de los procesos administrativos y en la eficacia de las acciones,
contribuyendo con un impacto positivo inter e intraorganizacional, siendo fundamental
elegir y poner en préactica la opcion idonea considerando las caracteristicas y

oportunidades de cada forma de prestacion.

Aunqgue, José Mejia Lira menciona que se determinan las formas, pero no las modalidades
para su prestacion, dando oportunidad a los municipios para elegir la infraestructura y
organizacion mas conveniente para ellos. “Ello permite al Ayuntamiento la implementacion
de formas no contempladas para cubrir los servicios, lo cual depende, naturalmente, de la
capacidad de innovacion, creatividad, capacidad de convocatoria, asi como de recursos

administrativos para llevarlas a cabo.”?®

27 MISAEL HERNANDEZ TORRES, Servicios municipales. Una experiencia de concesion. El caso de la

basura de Morelia, en JOSE MEJIA LIRA, Problematica y desarrollo municipal, Editorial Plaza Valdés,
México, 1994, pag. 225.
128 |bid.
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También requieren del financiamiento que les permita constituir, operar y mantener los
mecanismos utilizados para éste fin, la construccién y mantenimiento de la infraestructura
necesaria y la administracién y operacion del servicio. En este apartado la coordinacion
entre los municipios permite potenciar las capacidades y recursos de los participantes,

pero requiere generar compromisos y acuerdos entre los mismos.

“La prestacién de los servicios representa un gasto para el ayuntamiento y un costo que,
ante las condiciones reales de las haciendas publicas municipales, dificilmente puede ser
gratuita. Ademas, los servicios publicos tienen una utilidad social que debe valorarse
considerablemente.”? Entre las principales fuentes de financiamiento encontramos a:

CUADRO 5 )
FINANCIAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Las cuotas son las aportaciones en dinero o en especie que un particular debe
pagar a las autoridades municipales por el uso de un servicio publico municipal.

Cuotas y tarifas Las tarifas son los agrupamientos de cuotas o tasas en las que se consideran
precios maximos y minimos, que un usuario debe pagar en forma inmediata o en

plazos previamente determinados, para poder disfrutar de un servicio publico.

Son los recursos que obtiene el ayuntamiento por la via de préstamos, para
cubrir los costos de algun servicio publico.

En su fase de establecimiento, los servicios publicos municipales requieren de
i un fuerte desembolso de recursos. Es de todos conocida la carencia de recursos
Creditos o por lo menos las dificultades de una solvencia inmediata para cubrir los costos
de las obras publicas; por esta razén y para que se consiga llevar a cabo el
establecimiento de un servicio publico, el ayuntamiento tiene la opcién de buscar

recursos financieros complementarios con las instituciones crediticias.

Otro tipo de financiamiento de los servicios publicos que complementa su costo
real son los subsidios, los cuales, de manera general, se identifican como las
Subsidios transferencias que los gobiernos federal y estatal concedan para apoyar la
construccion de obras y prestacion de servicios publicos en los municipios y que

se encuentran comprendidas en el presupuesto de egresos de cada estado.

129 INAFED, La administracion de los servicios pUblicos municipales, Guias técnicas y manuales, 8 de junio

de 2012 version electroénica: http://www.e-
local.gob.mx/wh/ELOCAL/ELOC_La_administracion_de_los_servicios_publicos_m, pag. 11.
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Las condiciones y los términos para obtener un subsidio dirigido a la prestacién
de los servicios publicos estan sefalados en la legislacion fiscal de cada estado
y en los convenios estado-municipio que en cada entidad federativa se hayan

establecido.

Fuente: Elaboracion propia con base en Ibid., pag. 11.

La busqueda de medios financieros y administrativos que favorezcan la prestacion de los
servicios debe comprenderse como parte de la modernizacién de la gestion municipal,
donde su interaccion con organizaciones de diferentes &mbitos de gobierno, su inclusiéon
en las decisiones y acciones de los programas de competencia local y el fortalecimiento de

su hacienda y de su estructura organizacional sean prioridad.

“La gestion de los servicios publicos debe encararse bajo principios de eficacia social y
eficiencia administrativa; constituyéndose en una instancia de gobierno que responda a las
necesidades sociales que se plantean en su ambito.”**® Los resultados de los servicios
publicos reflejan las condiciones en que se encuentra la administracion e infraestructura

municipal y el impacto para el desarrollo de las actividades en la comunidad

2. Los servicios publicos como base para el desarrollo local
2.1 El desarrollo como un objetivo intrinseco

Los servicios forman parte de la vida cotidiana de la mayoria de la poblacién, los que
contamos con ellos estamos acostumbrados a considerarlos como un servicio mas; sin
embargo, al apoyar nuestras actividades diarias también impulsan el desempefio de
sectores econdmicos, sociales, politicos, permitiendo la consecucion de objetivos y metas
sociales.

Por lo tanto, la practica e impulso de las acciones en los gobiernos municipales se

establece como una pieza clave para consolidar una base de desarrollo que impacte en la

130 JESUS GARCIA LOPEZ, Op. Cit., pag. 166.
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region y a nivel nacional. Todo esto inducido a través de la generacion de identidad y

valores que unifiquen esfuerzos y gestiones que constituyan un beneficio local y nacional.

“Lo global y lo local son complementarios, creadores conjuntos de sinergia social
y econbémica. La relevancia estratégica de lo local como centro de gestion global

se puntualiza en tres dimensiones; la productividad y competitividad econémica,

la integracion sociocultural y la representacion y gestion politica.”

El municipio es considerado como el ambito mas cercano a la poblacion y donde se
pueden diagnosticar los asuntos publicos centrales para cada localidad, relacionandose
directamente con los actores involucrados y teniendo la posibilidad para conciliar objetivos
y metas. Es el espacio donde se desarrollan las actividades de diferentes sectores, que

demandan todo tipo de recursos y acciones.

“El potenciamiento de los gobiernos locales y sus instituciones publicas daria
pauta a condiciones propicias para lograr mayor productividad y competitividad
econdmica, distribucion del ingreso mas equitativa, fortalecimiento en la

construccion de identidades e integracion sociocultural, asi como mayor

representatividad y gestion politica y administrativa.”?

El desarrollo de las actividades en lo local y el impulso de estas dimensiones se concretan
con base en la participacion de diferentes actores gubernamentales y sociales, que
aportan valores, capacidades y recursos como parte de los sectores a los que pertenecen,
demostrando su dualidad como acreedores de oportunidades y demandantes de servicios.
Para orientar las acciones al bien comun es necesario apelar al arraigo cultural de los

miembros de la comunidad generando lazos fuertes y continuos. Las demandas,

131 SILVIA GALEANA DE LA O y JOSE LUIS SAINZ VILLANUEVA, Desarrollo local: Concepto y
perspectivas tedricas, Serie de Cuadernos teorico practicos desarrollo local y promocién social,
UNAM/ENTS, Numero 1, 2008, pag. 9.
132 1bid., pag. 10.
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participacion y respaldo de cada miembro son esenciales para orientar las decisiones y

acciones gubernamentales, empresariales y sociales.™*?

El desarrollo es un concepto muy complejo y generalmente se le relaciona con aspectos
econdmicos, aunque se puede concebir como la suma de oportunidades en un contexto
social, politico, cultural; siendo aspectos que se logran potenciar a través de la puesta en
practica de mecanismos integrales de accion, donde los actores, Sus recursos,

organizacion y actividades se orienten con base en un proyecto definido.

“El desarrollo local, no es el simple crecimiento econdmico, sino que abraza tres
amplias dimensiones, las cuales deben estar equilibradas proporcionalmente
entre si:

1. Objetivos econdmicos: el desarrollo se centra en la generacién de empleo y

rigueza.

2. Objetivos sociales: compatibles con los econémicos, como aumentar la
calidad de vida y el bienestar social de los ciudadanos del pais o territorio.

3. Objetivos politicos y de ciudadania: a través del establecimiento y extension
de derechos y responsabilidades politicos basicos para todos los individuos

y grupos de la sociedad.”?*

La participacion del municipio como agente para el desarrollo local no se limita a la
promocion o regulacion de estos aspectos, también se enfoca a concentrar y conciliar los
intereses y objetivos de los actores que forman parte del municipio: al vivir, estudiar,
producir e invertir en su jurisdiccion, para ello requiere de instituciones gubernamentales
eficientes, mecanismos y herramientas que impulsen las diferentes actividades, recursos

financieros suficientes y capacidad de decision y accion.

“El gobierno municipal es un agente capaz de:
* Impulsar y apoyar las actividades productivas locales.

« Promover encadenamientos productivos.

133 Cfr. Ibid., pp. 19 y 29.
34 1bid., pag. 23.
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» Establecer alianzas estratégicas con otros gobiernos municipales.

« Impulsar de forma legitima la concertacion de intereses de diversos actores
locales.

» Incentivar la participacion de los actores locales en la construccion de una vision

compartida de futuro.

« Articular una estrategia de valorice y aproveche las capacidades del territorio.”>*

Por lo tanto, el desarrollo local se conforma a partir de un proceso complejo y laborioso,
donde la localidad se fortalece a través de las capacidades y recursos de los actores que
se desenvuelven en ella, mediante la generacion de identidad por su cultura, historia y
valores comunes, dirigidos hacia un objetivo comin con el impulso, orientacion,

conciliacién y regulacién del gobierno local.**

2.2 Participacion de los servicios publicos en el desarrollo local

El municipio también puede conformar una base sdlida para el desarrollo a través de sus
competencias basicas como son los servicios publicos. Estos generan un ambiente
propicio para que se puedan realizar las actividades de los diferentes sectores productivos
y sociales, haciendo mas atractivo y competitivo al municipio para la inversién y el

desarrollo de proyectos productivos.

Los servicios publicos a cargo de los municipios se encuentran enlistados en el articulo
115 constitucional. Basicamente concentran los asuntos concernientes a la comunidad
perteneciente a ésta jurisdiccion, aunque pueden considerarse como asuntos
fundamentales para toda la poblacion como los referentes a la seguridad publica y el

servicio de agua potable.

“lll. Los municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos

siguientes:

135 JUAN FELIPE ALONZO SOLIS, Politicas para el fortalecimiento de los gobiernos municipales para

impulsar el desarrollo local en México, en CRISTINA GIRARDO, EIl desarrollo local en México: aportes
tedricos y empiricos para el debate, UNAM/Universidad Autonoma de Yucatan, Mérida, 2008, pag. 245.
136 Cfr. SILVIA GALEANA DE LA O y JOSE LUIS SAINZ VILLANUEVA, Op. Cit., pp. 13-35.
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a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas
residuales;

b) Alumbrado publico;

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, partes y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,
policia preventiva municipal y transito; e

i) Los demas que la Legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los Municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.”*’

La importancia de cada servicio se diversifica y extiende de acuerdo a las caracteristicas y
necesidades de cada municipio, requiriendo de infraestructura, insumos y recursos para
cumplir con sus funciones. Su puesta en practica depende de las necesidades que tenga

la comunidad, por lo tanto su importancia y prioridad varia de localidad en localidad.

Cada servicio impacta de diferente manera en el bienestar de la poblacion, por ejemplo el
servicio de agua potable y drenaje influye considerablemente en la salud de los
ciudadanos, tanto por la calidad del agua potable como por la distribucion y tratamiento del
agua residual, reflejado en la sanidad e higiene en la zona evitando enfermedades y

contingencias.**®

Los recursos naturales pueden potenciar las actividades productivas, turisticas y en
general el bienestar de la poblacidn. Su contaminacion puede interferir en estas

actividades y en la salud de los pobladores, por lo tanto el tratamiento y disposicion de los

187 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf, fecha de consulta: 9 de enero de 2012.
138 Cfr. Manual de Servicios Publicos Municipales, INAP/BANOBRAS, México, 1989, pag. 74.
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residuos sélidos es una accion fundamental, que requiere de un proceso complejo y de

una infraestructura y recursos diversos.**

El servicio de alumbrado es un ejemplo clave para considerar la importancia de las
relaciones con otros organismos gubernamentales, en este caso seria la Comision Federal
de Electricidad. Mientras que el ayuntamiento realiza funciones de administracion,
operacion y mantenimiento basico, éste organismo se encarga del mantenimiento de la
infraestructura esencial para su prestacion, favoreciendo la seguridad e imagen del

municipio.**

La identificacion de las zonas industriales, laborales, habitacionales; la tipificacion y
respuesta a los problemas en la localidad; ademas del aprovechamiento de los recursos
naturales, financieros y humanos de los municipios; fortalecen la prestacion de estos
servicios y el desarrollo de las zonas urbanas y rurales, asi como de sus actividades

productivas.

Aunque no sélo brindan beneficios, también reclaman las condiciones y recursos
necesarios para cumplir con sus funciones y objetivos, “los servicios publicos son efecto y
causa. Efecto, puesto que una mayor riqueza y dinamica econdémica permiten generarlos y
brindar a la ciudadania niveles mayores de bienestar. Pero son causa, al no permitir
infraestructura bésica deseada por los inversionistas o condiciones generales que

favorezcan la inversion."#

Para José Mejia Lira'*® los recursos financieros destinados a administrar y operar los
servicios deben ser restituidos a través de los cobros, tarifas, impuestos, derechos que les

corresponden a los municipios, ademas de las participaciones y aportaciones federales y

139 Cfr. Ibid., pp. 97 y 98.
149 cfr. MANUEL ANORVE, Op. Cit., pp. 93y 94.
11 JOSE MEJIA LIRA, La prestacién de los servicios plblicos municipales y el desarrollo econémico, en
RODOLFO VEGA HERNANDEZ (coord.), Municipio. Aspectos politicos, juridicos y administrativos,
FUNDAp, México, 2002, pag. 156.
12 bid., pp. 172-176.
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estatales, a través de éstos recursos se fortalece la hacienda publica municipal y se logra

reinvertir en la operacion y mantenimiento de los mismos.

Los servicios cumplen con funciones generalizadas en los municipios, ya que son
actividades primarias y vitales para la comunidad, ademas que “son la expresion tangible y
visible de la actividad que desarrolla la administracion publica local, porque generalmente
son el elemento mas importante al que recurre la poblacién para evaluar la capacidad y

eficacia de sus autoridades.”*

Por lo tanto, los servidores publicos ponen en practica mecanismos que les permitan
cumplir con sus funciones, bajo esquemas de planeacion e identificacion de los recursos,
presupuesto e infraestructura requeridas, determinando costos para el financiamiento de
su administracion, operacion y mantenimiento, asi como los alcances e impacto por la
prestacién del servicio, siendo las relaciones intermunicipales una de sus opciones de

accion.

3. La gestion de los servicios publicos y las relacion es intermunicipales
3.1 La practica de relaciones intermunicipales en los municipios mexicanos

La administracidn, operacion y mantenimiento de los servicios es un proceso complejo que
requiere un diagndstico, recursos naturales y financieros, personal calificado,
infraestructura, informacién y canales de comunicacién y negociacién con organizaciones
gubernamentales y sociales; que permitan las condiciones para prestar el servicio

conforme a sus necesidades y caracteristicas.

De acuerdo a cifras del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, de un total de 2,456
municipios, 175 utilizan la asociacion intergubernamental como forma de prestacion, 58

municipios han utilizado este mecanismo para prestar el servicio de agua potable, drenaje,

143 MANUEL ANORVE, Op. Cit., pag. 86.
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alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales, le sigue seguridad

publica con 30 y alumbrado publico con 23.*4

Nuevo Lebn y Sonora son los estados con mas relaciones intermunicipales para la
prestacion del servicio de agua potable, ya que cada una cuenta con 8 municipios
asociados, mientras que en seguridad publica Puebla cuenta con 5 municipios, le siguen

Chiapas, D.F., Estado de México, Michoacan y Veracruz con 3 municipios cada uno.**

A diferencia de los 1,825 municipios que prestan el servicio de manera directa, son muy
pocos los que utilizan las relaciones intermunicipales y es muy probable que la mayoria
forme parte de una zona metropolitana. Ademas que las cifras varian considerablemente
entre las formas de prestacion, colocandola en cuarto lugar de preferencia entre los

municipios después de la participacion de la comunidad y el sector privado.

La informacion y asesoramiento son claves para poner en practica las relaciones
intermunicipales, conocer el marco juridico que rige en los estados, los programas que
apoyan el financiamiento, las capacidades e infraestructura requeridas, generan mayores
expectativas por las oportunidades y potencialidades de esta forma de prestacion,

teniendo en cuenta el contexto y caracteristicas de los municipios.

Para el 74% de los municipios estar a cargo de los servicios de manera directa tiene como
consecuencia ingresos y egresos considerables, el uso de mecanismos e infraestructura
para la administracion y operacion, asi como la necesidad de recursos, personal
capacitado e informacién de la situacion politica, econdmica y social de sus localidades y

de los servicios que necesitan y demandan.

** Consultar el Cuadro 5 FORMAS DE PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.
> INEGI, ENCUESTA NACIONAL DE GOBIERNO, SEGURIDAD PUBLICA Y JUSTICIA MUNICIPAL,
Informacion de 2009,
http://www.inegi.org.mx/lib/olap/consulta/general_ver4/MDXQueryDatos.asp?#Regreso&c=27441, fecha de
consulta: 24 de junio de 2012.
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CUADRO 6
FORMAS DE PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

o)
e |2 2l |8
w z 8g < { z 4 z Z &
14 o) > Z O QO )]
s |85 52|25 |82 (83 ¢
SERVICIO PUBLICO 5 o2 % 514 3 | 35 i 9 % o
9 0 =
<4 1l O Z k= %D gﬂ =
= | 2% |88 | 3% |98 |z8 | ¢
9 o 2 3 ® | g )
4 O 3 E © o)
o O Z 4

Agua potable, drenaje,
alcantarillado,
tratamiento y 1,825 236 143 21 58 19 18

disposiciéon de sus
aguas residuales

Alumbrado publico 1,856 112 42 14 23 303 11

Limpia, recoleccion,
translado, tratamiento y

. AP 2,054 37 88 72 20 5 91
disposicion final de
residuos
Mercados y centrales 1,044 14 77 138 4 5 986
de abasto
Panteones 2,145 10 142 10 13 1 36
Rastros 885 19 27 49 9 1 1,272

Calles, parquesy
jardines y su 2,137 59 76 8 18 4 51
equipamiento

Seguridad publica 2,016 161 45 5 30 13 41

Fuente : INEGI, ENCUESTA NACIONAL DE GOBIERNO, SEGURIDAD PUBLICA Y JUSTICIA MUNICIPAL,
Informacion de 2009,
http://www.inegi.org.mx/lib/olap/consulta/general_ver4/MDXQueryDatos.asp?#Regreso&c=27441, fecha de
consulta: 24 de junio de 2012.
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3.2 Elimpacto de las interacciones en la gestion de los servicios

La suma de esfuerzos es una herramienta que se puede utilizar para consolidar acciones
en un area de accion mas amplia, obteniendo beneficios en la organizacion y costos. Las
relaciones intermunicipales favorecen al municipio y la prestacion de los servicios en
diferentes aspectos, desde su administracion y financiamiento hasta en su influencia en el

desarrollo local y regional.

CUADRO 7
IMPORTANCIA DE LAS RELACIONES INTERMUNICIPALES PARA EL AMBITO MUNICIPAL

v" Impulsa el desarrollo institucional, social y econémico del municipio.

v' La cooperacion intermunicipal refuerza la titularidad de las

FORTALEZA funciones que le corresponden al municipio al ser de caracter
INSTITUCIONAL Y voluntario, flexible y autoorganizativo.
MODERNIZACION v' Se adquiere el habito de rendicién de cuentas.

ADMINISTRATIVA

AN

Se basa en consideraciones practicas y reales de cada municipio.

v" Permite valorizar los territorios favoreciendo su desarrollo asi como

las iniciativas locales.

v' Genera un mecanismo horizontal de coordinacién vy

DESCENTRALIZACION corresponsabilidad para formular y ejecutar estrategias de accion y
POLITICA Y gestion publica a nivel local y regional. Descentralizacion horizontal.
ADMINISTRATIVA v Facilita a los municipios pequefios unir esfuerzos dispersos.

v' Potencia un uso mas racional y estratégico de los recursos
EFICIENCIA EN LA

; financieros.
HACIENDA PUBLICA

v' La posibilidad de atender de manera organizada la prestacion de
MUNICIPAL o o
servicios publicos altamente costosos.

Fuente : Manual de Servicios Publicos Municipales, INAP/BANOBRAS, México, 1989, pag. 51.y Santin del
Rio, Leticia. La intermunicipalidad. Gestion publica eficaz y operativa entre Municipios Asociados en México,
Op. Cit.

Por lo tanto, la participacion de los gobiernos municipales en la toma de decisiones y
acciones dentro de sus jurisdicciones se convierte en un recurso fundamental, al poder
incidir positivamente en sus comunidades utilizando los medios que crean convenientes,
buscando posibilidades de actuacion y acercamiento entre los municipios a través de

mecanismos como la cooperacién horizontal.
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La accion comun permite focalizar los esfuerzos y recursos en un problema especifico. La
inversion en infraestructura y los costos de operacion y mantenimiento son muy elevados,
haciendo necesario considerar la mejor recaudacién de los ingresos municipales y la
busqueda de formas de financiamiento como los recursos federales y estatales,
demandando la distribucion equitativa de los recursos para fortalecer sus haciendas

publicas.

La construccion, operacion y mantenimiento de la infraestructura es uno de los retos mas
dificiles al que se enfrentan los municipios, sobre todo por los altos costos que implican y
los recursos materiales y humanos requeridos. Aunque es posible considerar que la
inversién trae mas beneficios y oportunidades®*’, ya que los ingresos por los servicios
prestados pueden reinvertirse y cubrir parte de los costos, ademas que la participacion de

varios municipios genera una inversion mas sustantiva.

“Para la determinacion del precio del servicio deben considerarse una serie de
factores, cuya influencia en los costos es fundamental:

¢ La magnitud y calidad de los servicios proporcionados.

« La magnitud del trabajo requerido para desempefar los servicios.

* Las instalaciones y organizacion para desempefiar los trabajos inherentes al
servicio.

» Lacalidady el tipo de mano de obra, de los materiales y del equipo.

« Los niveles de precios de los diversos elementos implicados.”*®

Ademés del financiamiento, es necesario planear y organizar las actividades para la
administracion y operacion del servicio, los recursos financieros son fundamentales para
realizar cualquier actividad; sin embargo, identificar la problematica y el contexto en que se

desarrolla, los actores que involucra, su importancia e incidencia en el bienestar de la

196 CARLOS RODRIGUEZ WALLENIUS y LUIS RODRIGUEZ CASTILLO, Programa agua para todos, todos
los dias. Las Margaritas Chiapas, en SOCORRO ARZALUZ, TONATIUH GUILLEN, PABLO ROJO (coord.),
Gobierno Local Efectivo. Experiencias concretas del ambito local mexicano, Premio Gobierno y Gestion
Local, CIDE/INAFED, 2008, pp. 103-119.
147 Crf. JOSE MEJIA LIRA, Op. Cit., pp. 167-176.
18 1bid., pag. 175.
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comunidad y las implicaciones politicas y administrativas que conlleva influyen
directamente en la consecucion de los objetivos.

La participacion conjunta trae consigo muchas expectativas y oportunidades; sin embargo,
no hay que olvidar que para conformar relaciones intermunicipales es necesario cubrir con
los requerimientos basicos como: un marco juridico definido; estructuras administrativas
eficientes; capacidades y recursos institucionales y financieros; asi como mecanismos de

comunicacion y negociacion con otros actores.

Es indispensable reforzar estos aspectos y motivar a los municipios que con base en su
organizacion y caracteristicas logren desempefar sus funciones y cumplir con sus
objetivos, considerando su participacion como actores en el federalismo, en la region y en
su localidad, a partir de la cual se pueden impulsar proyectos con otros actores y
gobiernos.

La valoracién de las capacidades y recursos con los que cuenta el municipio potencia sus
alcances y proyectos, elegir y practicar los mecanismos existentes o los que logre innovar
también forman parte de su desarrollo. Exigir su mejoramiento administrativo y
organizacional se debe impulsar desde la comunidad, no sélo para solucionar los
problemas locales inmediatos, sino para conformar las condiciones y bases para el

desarrollo local.
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CAPITULO IV
RELACIONES INTERMUNICIPALES EN LAS ZONAS METROPOLIT ANAS

1. Las zonas metropolitanas en México. Marco conceptua |

La actuacibn de los municipios de manera conjunta tiene que ver con
la necesidad de responder a una demanda o problema especifico, teniendo la oportunidad
de cumplir con sus competencias y atribuciones dentro de un area de actuacion

compartida, donde los asuntos publicos locales traspasan limites territoriales.

Este espacio compartido se limita a considerar los problemas comunes, respetando la
autonomia y gestion de cada municipio, por lo tanto gobernar y administrar éstas areas no
es facil. Tomar decisiones y acciones que afecten a la poblacion de diferentes municipios
requiere el consenso de sus autoridades y el respaldo de las instituciones publicas

creadas para ponerlas en practica.

En estas zonas, uno de los factores que determina la interaccion entre los municipios es la
movilidad de la poblacion, ésta implica la demanda de diferentes servicios por parte de la
ciudadania en un area distinta a su lugar de residencia, provocando que su concentracion
aumente la demanda de servicios, lo que pueden llevar a sobrepasar las capacidades y

recursos para cubrir las necesidades.

Diagnosticar, planear, conciliar, organizar, ejecutar y evaluar el proyecto elaborado para
contrarrestar los problemas en este tipo de zonas, es un trabajo de las organizaciones
gubernamentales y sociales que la conforman. Los municipios pueden ser capaces de
responder a los retos de la situacion actual con base en los mecanismos y recursos

disponibles y en sus competencias e influencia politica.

La constitucion de zonas metropolitanas es un proceso largo e intenso, siendo necesario
seguirlo detenidamente para considerar las opciones que favorezcan su desarrollo y
crecimiento, ya que en esta no solo se ubican unidades habitacionales, también

encontramos zonas industriales, agricolas, ecolégicas, comerciales, que brindan
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beneficios, pero al mismo tiempo demandan servicios y condiciones Optimas para realizar

sus actividades.

En este capitulo se consideran diferentes elementos y aspectos para dimensionar las
probleméaticas existentes en las zonas metropolitanas que requieren la participacion de
varios municipios, asi como establecer la influencia de los factores determinantes en las
relaciones intermunicipales conforme a las caracteristicas generales de éstas zonas y
retomar un caso concreto donde se determinen las problematicas que pueden surgir a

partir de estos factores.

1.1 Concepto, elementos y caracteristicas

La conceptualizacion de las zonas metropolitanas es el punto de partida para comprender
los elementos y las caracteristicas que las determinan. Para algunos autores se ha
utilizado de manera indistinta el concepto, porque se adhieren a esta categoria ciudades
que se encuentran en un proceso de crecimiento y expansion territorial, pero que aun no

cumplen con los aspectos que realmente las pueden definir.**

La orientacion del concepto basicamente se delimita a dos lineas de pensamiento, por una
parte se encuentran los estudios que destacan la centralidad de las ciudades, mientras
que otros las explican a partir de los procesos de produccion en el modelo capitalista,
ambas han sido de gran utilidad para comprender desde la densidad de la poblacion hasta

la economia y produccion de la ciudad.

En “la primera se enfatiz0 su crecimiento, medido en términos de transformacion
demogréfica e incremento en la superficie, y en la segunda partiendo de los agentes y
procesos de cambio, se priorizé la produccién capitalista desarrollada en las ciudades.”*°
Estos términos se han utilizado de acuerdo a las necesidades de la investigacion y han

enriquecido y diversificado los estudios sobre la metropolizacion de las ciudades.

149 Cfr. BLANCA REBECA RAMIREZ VELAZQUEZ (coord.), Formas territoriales. Visiones y perspectivas
desde la teoria, Porrlia, México, 2008, pp. 151-157.
%0 1pid., pag. 151.

103



La conjuncion de las actividades de la poblacion y de los sectores econémicos asentados
en un territorio determinado forma parte de la esencia de estas areas en expansion. La
diversidad de actividades y caracteristicas politicas, econdmicas, sociales y culturales
brindan una dindmica especial entre los municipios que conforman la zona metropolitana.
Para poder alcanzar el potencial necesario y lograr la inclusion y competitividad en la zona
es necesario identificar y conocer las capacidades, intereses, alcances y oportunidades de

sus miembros.

La zona metropolitana estd compuesta basicamente por dos areas; la central y la periferia,
en ambas se realizan diferentes actividades (sector primario, secundario y terciario) y
cuentan con recursos muy variados (financieros, naturales, culturales); sin embargo,
comparten problemas y demandas comunes de la poblacion, asi como objetivos y fines

que orientan las actividades en la zona como son el desarrollo local y regional.***

Formar parte de un proyecto en comun es una accion que ha sobresalido en ésta
investigacion, ya que es necesario para lograr el desarrollo local y regional de cualquier
jurisdiccién. La accion comun también integra la participacion activa de los grupos sociales

con base en objetivos y metas definidas.

“Esto implicaria que los actores sociales de cada ciudad y entidad federativa
estuvieran conscientes del valor y significado positivo que tiene considerarse
parte de la regioén, y definieran estrategias para construir y desarrollar espacios
de participacidon entre gobierno y sociedad, como base para la coordinacion y
concertacion a favor de un gran proyecto regional. Posicionarse como regiones

urbanas competitivas —y complementarias- es un proyecto y no un destino.”?

Conciliar visiones e intereses; mantener una constante comunicacién con los actores;
entablar negociaciones y redes de accion de acuerdo a las decisiones; conformar los

organismos encargados para coordinar y unificar esfuerzos; asi como una base de datos

151 cfr. BLANCA REBECA RAMIREZ VELAZQUEZ, Op. Cit., pp.153-168.
152 ALFONSO IRACHETA CANECORTA, Op. Cit., pag. 40.
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que permita conocer ampliamente las necesidades, problemas y contextos en la zona

(como unidad o de manera individual), son parte de las acciones que deben llevarse a

cabo, renovarse, modificarse o mantenerse.

CUADRO 8
ELEMENTOS CONSTITUTIVOS Y CARACTERISTICAS DE LAS ZO NAS METROPOLITANAS
CATEGORIA ASPECTOS DESCRIPCION
Territoriales Reflejan la esencia de las zonas
metropolitanas, al estar conformadas
Jurisdiccionales por un territorio que integra la
jurisdiccion de entidades federativas o
ELEMENTOS Sociales municipios con competencias y
capacidades para gobernarse, donde
] se desenvuelven grupos sociales en
Sectoriales diferentes actividades econémicas o
sociales, con una comunicaciéon e
De flujos interaccion constante.

CARACTERISTICAS

Basta extension territorial

Grado avanzado de
urbanizacioén

Influencia econdmica, politica
y social

Interrelacion con base en los
servicios y actividades de la
poblacion

Lo local y lo regional como
ambitos para su gobierno y
administracién

Gobernanza integradora

Denotan las condiciones que deben
cubrir sus elementos constitutivos,
ademas de los aspectos que fortalecen
la consecucion de las actividades en la
zona, como el consenso entre los
actores gubernamentales y sociales y
la clasificacion de las jurisdicciones de
acuerdo a su ambito de competencia 'y
alcances en el Estado.

Fuente: Elaboracion propia con base en ALFONSO IRACHETA CANECORTA, Op. Cit., pp. 47-49.

1.2 La cooperacion como factor imperante

Entonces, si las zonas metropolitanas estan conformadas por municipios que integran

areas interestatales,

gue cuentan con competencias y funciones definidas, con
mecanismos de decision y accion con respecto a los asuntos publicos locales y sobretodo
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con caracteristicas y condiciones heterogéneas, ¢por qué es importante 0 necesario

cooperar?

“La coordinacion intergubernamental metropolitana responde a la necesidad
politica de contar con espacios de conciliacién para la concurrencia de acciones
publicas entre gobiernos del mismo o diferente ambito, a fin de conducir, regular
y controlar el desarrollo de estos espacios denominados metropolitanos, y en
este contexto, procurar y gestionar procesos de desarrollo regional con mayor

equidad y reconocimiento multicultural.”>?

Por lo tanto, no se pueden generalizar las acciones que se llevaran a cabo en las zonas
metropolitanas, siendo necesario identificar las areas de actuacion donde se responda a
las problematicas de la comunidad y a las oportunidades de desarrollo, sin traspasar la
capacidad de gobierno y administracion de las jurisdicciones, considerando que la

actuacion y conciliacion se daria entre instancias federales, estatales y municipales.

“El gobierno y administracion de las metropolis como unidades socioespaciales
con vida propia, reconocimiento comunitario y problematica especifica rebasan la
accion individual de los tres ambitos de gobierno y exigen garantizar la
coordinacion interestatal e intermunicipal con leyes y estructuras de gobierno
que la obliguen, y que se disefien a partir de la totalidad metropolitana, y no de la
apreciacion e interpretacion de las partes que la conforman (estados y

municipios).”**

En este punto, la conciliacion entre los ambitos de gobierno es fundamental, ya que no se
les puede sustraer las competencias y capacidades otorgadas constitucionalmente, ni
retroceder en los espacios (politicos, econdmicos, sociales, administrativos) donde han
avanzado los municipios, que aun se encuentran limitados por sus capacidades

administrativas y financieras.

133 1pid., pag. 108.
%% bid., pag. 112.
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También cabe resaltar el imperativo sobre la obligatoriedad que garantice la coordinacion,
por lo que es necesario formalizar las relaciones para dar seguridad, claridad y legalidad a
las acciones gubernamentales, lo cual también apoya a la construccién de proyectos de
corto, mediano y largo plazo, al comprometer a las siguientes administraciones hasta
completar los objetivos y metas establecidas e incluso considerar la conformacion de otros

convenios para realizar actividades de acuerdo a los problemas determinados.

Por lo tanto, para cooperar es necesario transformar la vision sobre la posicion y
relevancia de los gobiernos locales ante los retos actuales, mientras se limite o no se exija
su participacion real y congruente no se podran encontrar los mecanismos tanto
necesarios como requeridos para influir en su entorno, minimizando sus posibilidades y

trascendencia en el desarrollo local.

No es facil encausar la colaboracion entre los gobiernos, sus intereses y orientaciones
politicas generalmente se contraponen cuando se trata de trabajar en conjunto, y mas al
pensar en las implicaciones que traeria la solucion de los problemas, siendo necesario

encontrar medios que fomente y motiven la construccion de esfuerzos conjuntos.

2. RIM como mecanismo de accién metropolitano
2.1 Problematicas y actividades metropolitanas

Al formar parte de una zona metropolitana, los municipios se enfrentan a la solucion de
problemas que afectan a la poblacion residente o transitoria y a los grupos sociales que la
conforman. Considerando que la poblacion total llega a ser de millones de personas, es
indispensable la prestacion de servicios eficientes y continuos que permitan la

consecucion de sus actividades.

De acuerdo a Lauchlin Currie existen basicamente ocho problemas fundamentales que
influyen directamente en el desarrollo de éstas actividades:
a) “Problemas de transporte;

b) Diferencia en los niveles de vida y segregacion social;
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¢) Crimeny soledad social;

d) Desigualdad en los ingresos;

e) Mala utilizacién de la tierra agricola;
f) Altos costos de los servicios;

g) Fealdad del disefio arquitecténico y;

h) Las diferencias en los servicios educacionales y deportivos.”>*

Estos asuntos se relacionan con aspectos sociales y econdmicos, ya que influyen tanto en
las condiciones de vida de la poblacién como en la productividad de los sectores primarios
y en las potencialidades de la imagen urbana. Es importante destacar estos elementos
porque determinan cuestiones basicas sobre la dinamica e impacto de las condiciones en

las zonas metropolitanas.

A través de estos aspectos es posible identificar la movilidad e interrelacion entre las
jurisdicciones que conforman la zona, la necesaria distribucion de la riqueza, los recursos
invertidos en los servicios considerando los costos y beneficios, asi como la infraestructura
orientada a cubrir con la educacién y la salud de la poblacion, considerando el impacto

social y econémico de estos servicios.**®

Para resolver estos problemas es necesario cumplir con acciones que puedan identificarse
como metropolitanas™’, respetando y considerando sus caracteristicas y elementos
constitutivos, la participacion e injerencia del gobierno federal, de los estadios y
municipios, asi como la generalidad, continuidad e igualdad de los servicios publicos

prestados por éstos, los cuales tendrian las siguientes caracteristicas:

e “Por su estructura unitaria requieren de decisiones, manejo u operacién
integrada a nivel de toda la metrépoli y no parcializada por los gobiernos

(federal, estatal o municipal).

%5 CURRIE LAUCHLIN, Urbanizacién y desarrollo. Un disefio para el crecimiento urbano, Gernika, México,

1992, pp. 155-165.
135 Cfr. Ibid.
157 Cfr. ALFONSO IRACHETA CANECORTA, Op. Cit., pag. 110.
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* Su localizacion y magnitud es de escala metropolitana/regional o afecta al
todo metropolitano, por lo que las decisiones y operacion en torno a estas
materias deben ser metropolitanas.

» Su operacién o manejo en una metrépoli requiere de acciones de continuidad,
complementariedad y coordinacion entre los gobiernos de varias
demarcaciones, por ser servicios, acciones o procesos de decision
encadenados- haca adelante, hacia atras o simultaneamente.

* Su operacién y manejo dentro de una metrépoli rebasa a los gobiernos de las
demarcaciones que los tienen como atribucién o responsabilidad.

* Su manejo a escala metropolitana es mas eficiente y eficaz de acuerdo con

los estandares reconocidos.™*®

Como ya se habia planteado, no es suficiente la capacidad de los municipios e incluso de
los estados para afrontar los retos que representa el gobierno individual de un area de
accion compartida, siendo necesario encontrar los medios que influyan positivamente en la

construccién de consensos, responsabilidades y equilibrio entre las acciones y beneficios.

Alfonso Iracheta determina entre las actividades metropolitanas a la ordenaciéon y
promocién econdmica del territorio; la planeacién del desarrollo urbano-metropolitano; la
movilidad de personas y bienes (viabilidad y transporte); la ecologia y ambiente; el agua
potable y saneamiento; residuos sélidos y seguridad publica, éstas basicamente son
actividades contempladas en los marcos juridicos como competencias de los gobiernos

locales.*®®

2.2 El potencial de la asociacion municipal en las zonas metropolitanas

Para poder realizar estas actividades es necesario identificar los mecanismos que podrian
utilizarse, junto con sus implicaciones en el gobierno y administracion de los municipios y

en los grupos sociales que los conforman, ya que en ellos recaen los resultados de la

38 1pid., pag. 113.
159 Cfr. Ibid., pp. 113-125.
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puesta en practica de las acciones, permitiendo que todos pueden favorecer directamente

en la construccion del desarrollo local y regional.

“En un sistema federal como el mexicano, en el que cada ambito de gobierno
tiene una esfera de soberania, la agenda para el desarrollo de zonas
metropolitanas tendra como objetivos de gran vision, mantener la gobernabilidad
en el conjunto de jurisdicciones que conforman la metrépoli; promover la
gobernanza como espacio de participacion efectiva de los actores sociales en el
desarrollo metropolitano, organizar y administrar concurrente y coordinadamente

un territorio que comparten, asi como promover el desarrollo urbano ordenado y

sustentable.”®°

Para enfrentar los retos enlistados anteriormente, tanto los municipios como los estados
deben cumplir con las condiciones que permitan desarrollar los objetivos y metas
metropolitanas. Para ello es necesario mantener una dindmica conciliatoria entre los
actores pertenecientes a la comunidad, favoreciendo el impulso de las acciones

gubernamentales.

Considerando el contexto en que los municipios desempefian sus competencias, ¢sera
posible que puedan participar en acciones metropolitanas? Al parecer una de sus
oportunidades se encuentra en la identidad y valores que pueda compartir con otros
municipios, insistiendo en la importancia de su participacion en diferentes areas y
espacios, requiriendo el reconocimiento y viabilidad por parte del gobierno federal y
estatal.

En este caso, Alfonso Iracheta determina cuestiones que es necesario diagnosticar y
conocer para determinar la participacion de los municipios. “Evaluar con profundidad las
capacidades reales de éste ambito de gobierno, desde lo juridico institucional y sobretodo
en cuanto a calidad de su capital humano; [...] la voluntad y compromiso politicos, donde

es necesario reglamentarla y hacerla obligatoria; [...] evaluar las capacidades financieras

%9 1bid., pp. 141y 142.
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de los tres 6rdenes de gobierno para cumplir con una agenda metropolitana nacional y

alcanzar los objetivos planteados.™®*

Formar parte de un area metropolitana implica la participacion conjunta con diferentes
ambitos de gobierno, en aspectos financieros, de planeacion y gestion, donde diferentes

organizaciones gubernamentales interacttan directamente.

“Tal modelo de coordinacién intergubernamental debera sustentarse en
adecuaciones al marco juridico vigente, partiendo de un enfoque de analisis y
discusiéon de los temas centrales de la agenda nacional: reforma politica y
hacendaria, federalismo fiscal, es decir, division de poderes; régimen de
competencia y concurrencia de la federacion con los estados y municipios;

recuperacion del Estado de Derecho, y lucha por la sustentabilidad.

[Su base juridica] debe apoyarse también en las leyes vigentes de Planeacion,
Asentamientos Humanos, Proteccion al Ambiente y Coordinacion Fiscal, entre

otras, con el proposito de adecuar la politica publica nacional a la realidad

urbana-metropolitana del pais.”®?

Las leyes y reglamentos en esta materia determinan aspectos que buscan la planeacion y
el desarrollo de los centros urbanos, por ejemplo la Ley General de Asentamientos
Humanos considera la coordinacion de acciones entre el gobierno federal, estatal y
municipal, con base en la planeacion nacional y en los planes y proyectos locales y

estatales, retomando disposiciones y competencias constitucionales.

“Las atribuciones que en materia de ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y de desarrollo urbano de los centros de poblacién que

tiene el Estado, seran ejercidas de manera concurrente por la Federacion, las

%1 bid., pag. 144.
182 1bid., pag. 145.
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entidades federativas y los municipios, en el ambito de la competencia que les

determina la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”%

La participacion de cada actor estd orientada a propiciar las condiciones necesarias para
la estructuracion ordenada y planeada de las zonas urbanas. La promocion para la
construccion de obras e infraestructura, la conformacion de programas locales y
regionales y la prestacion de los servicios publicos basicos para la poblacién son algunos

aspectos que denotan las competencias e importancia de sus acciones.

En el Capitulo Segundo de dicha ley, articulo 9, fraccion VII, VIl y IX, se establece a los
actores y medios requeridos para cumplir con los objetivos y metas especificados en los
programas de desarrollo urbano, ademas retoman la importancia de la coordinacion o
asociacion intermunicipal para prestar los servicios, siendo una de las actividades basicas

para la poblacion.

“VII. Celebrar con la Federacién, la entidad federativa respectiva, con otros
municipios o con los particulares, convenios y acuerdos de coordinacién y
concertacion que apoyen los objetivos y prioridades previstos en los planes o
programas municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los
demas que de éstos deriven.

VIII. Prestar los servicios publicos municipales, atendiendo a lo previsto en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la legislacion local;
IX. Coordinarse y asociarse con la respectiva entidad federativa y con otros
municipios o con los particulares, para la prestacion de servicios publicos

municipales, de acuerdo con lo previsto en la legislacién local.”®*

Obviamente esta fraccion respeta las disposiciones contenidas en la Constitucion y
demuestra que los servicios publicos son trascendentales para el desarrollo de las zonas

urbanas y mas si se encuentran en constante dinamica e interaccion, ya que brindan las

163 LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS, LXI Legislatura,
?Gt}p://www.diputados.gob.mx/LeyesBiino/pdf/lSS.pdf, fecha de consulta: 26 de junio de 2012.
Ibid.
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circunstancias y medios requeridos para cumplir con las actividades de los sectores

econdmicos y grupos sociales.

“ARTICULO 20.- Cuando dos o0 mas centros de poblacion situados en territorios
municipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad fisica y demograéfica, la Federacién, las entidades federativas y los
municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y regularan

de manera conjunta y coordinada el fenémeno de conurbacion de referencia, con

apego a lo dispuesto en esta Ley."®

El crecimiento y la movilidad de la poblacion son aspectos sociales que continuaran
existiendo, contribuyendo a la expansion de las ciudades y a la creacion de municipios
conurbados y zonas metropolitanas, las cuales necesariamente tendran que cubrir con los
elementos y caracteristicas que las diferencian de aquellos centros urbanos en pleno

crecimiento.

3. Factores determinantes de las RIM en las zonas metr  opolitanas
3.1 Influencia de los factores determinantes en los municipios conurbados

Es necesario conocer los factores que impulsan o inhiben la conformacion de relaciones
intermunicipales, como se mencioné en el Capitulo Il, basicamente existen cinco factores
que determinan la fluidez, solides y eficiencia de las interacciones y méas alla de eso

pueden establecer las condiciones para conformarlas y ejecutarlas.

Al establecer que los municipios se encuentran propensos a trabajar en conjunto por
pertenecer a un area metropolitana, se requiere considerar los contextos y condiciones en
que estos factores pueden influir, observando los elementos que caracterizan a los
municipios participantes, sus limitantes y alcances dentro de la metropoli, asi como sus

capacidades politicas y administrativas.

185 Ipid.
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Se puede relacionar a los factores geograficos y sociales al concebirlos como elemento y
consecuencia. El primero determina la territorialidad donde se delimitara la zona
metropolitana, considerando que se pueden conformar en el norte, centro y sur de la
Republica mexicana, aunque el grado de urbanizacion si influye directamente al ser un
requisito indispensable de éstas grandes zonas, sobre todo por ser un foco de atraccion

de sectores productivos, laborales y culturales.*®

El segundo se relaciona como consecuencia al denotar las diferencias entre ingresos, la
oportunidad de contar con servicios publicos de calidad, la marginacion. “Este fendmeno
de division entre centro y periferia que se produce en términos generales en la estructura
interna de las metropolis, también se reproduce en diversas zonas de las mismas, en
donde se da una polarizacién social al aparecer zonas marginadas con zonas de
bienestar, reproduciendo al nivel intraurbano la ley del desarrollo desigual y, con ello, la

desigualdad urbana.”®’

En el factor politico, obviamente, se exalta la participacion de diferentes autoridades
gubernamentales: federales, estatales y municipales; los cuales pueden generar una
contraposicion por la orientacion de las soluciones ante las problematicas y demandas
generalizadas en la zona, por otra parte influyen los intereses no sélo de los gobiernos

locales, sino de los grupos sociales que realizan sus actividades en éstos.

“En un ambiente de polarizacibn mas que de coordinacidn y cooperacion entre
los partidos politicos, que se traslada a las autoridades de las entidades
federativas y municipios, y donde la participacion directa del gobierno federal en
acciones de coordinacién metropolitana no ha tenido mayor relevancia, ni

siquiera para desempefiar un papel medidor entre las partes locales, resulta

1% Remitirse al Capitulo 1I, subtema 2.2.1 Factores Geograficos y Sociales, pag. 64 y Capitulo IV, subtema

1.1 Concepto, elementos y caracteristicas, pag. 100.
187 E EAZAR MORENO PEREZ, Desarrollo econémico y urbanizacion en el oriente de la zona metropolitana
de la Ciudad de México 1980-2010, UNAM/Porria, México, 2008, pag. 115.
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dificil suponer que existen posibilidades reales de decidir desde perspectivas

metropolitanas a partir de acuerdos voluntarios.™®

Para lograr esto se requiere de un cambio de mentalidad en las autoridades de los tres
ambitos de gobierno, que conciba a los municipios como agentes del desarrollo, a quien
se debe exigir y apoyar en la construccion de mecanismos para participar de manera
decidida y fehaciente. Esto se fortalece con la voluntad y compromiso de los politicos al

realizar el trabajo que les corresponde.

Para muchos esta vision resulta imposible, por lo tanto optan por considerar a la
formalizacion como un medio para obligar a las autoridades a cumplir con sus funciones,
requiriendo la instauracién de un marco juridico que tome en cuenta la heterogeneidad de
los estados y municipios, sin detrimento de sus competencias, soberania y autonomia

respectivas.*®®

El factor administrativo refleja las capacidades y recursos que tienen para realizar sus
actividades. En este punto, es necesario considerar las caracteristicas de los municipios
centrales y conurbados, ya que las demandas, servicios e infraestructura se diversifican de
acuerdo a los grupos sociales y sectores establecidos en la zona, determinando retos
generales e individuales para los gobiernos locales.

“[...] la planeacidn territorial perdi6 momento desde principios de los ochenta por
el abandono federal en la materia y la recomposicién del Estado. El resultado es
gue los fenébmenos socioespaciales no forman parte de la agenda politica de la
mayoria de los municipios mexicanos y, por ello, han carecido de funcionarios
capacitados, instrumentos de accién y particularmente su consideracibn como

fenémenos estratégicos para el desarrollo local.”™™

188 ALFONSO IRACHETA CANECORTA, Op. Cit., pag. 109.
189 Cfr. Ibid., pag. 111.
9 bid., pag. 144.
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Las finanzas publicas municipales son un factor determinante para la ejecucion de los
programas y proyectos establecidos. Los municipios cuentan con recursos propios y con
aportaciones y participaciones federales y estatales; sin embargo, éstos ya se destinan a
la implementacion de programas muy concretos o se utilizan para cubrir su gasto
corriente, postergando la construccion de infraestructura y la generacion de proyectos

productivos.

En los ingresos municipales “los usuarios pueden y deben ser solicitados para pagar una
fraccion sustancial del costo de la infraestructura [...] Las subvenciones de contrapartidas
correctamente disefiadas, arreglos financieros mixtos publico-privados, y estructuras
institucionales imaginativas y flexibles, pueden ser de ayuda.””* Ademéas de revisar y
modificar las condiciones de las aportaciones federales y estatales, que permitan un

margen de accion y control de los recursos por parte de los municipios.

Para efectos de esta investigacion, la influencia de los factores los he relacionado
exclusivamente con las condiciones y elementos generales de las zonas metropolitanas;
sin embargo, es importante apuntar que en éstas la participacion conjunta de los tres
ambitos de gobierno se considera crucial, por lo tanto también es importante analizar los
organismos federales y estatales que intervendran en la coordinacion de las acciones

como lo hacen las Comisiones Metropolitanas.

3.2 Convergencia de actores e intereses en las zonas metropolitanas

A través de tres ejemplos concretos se puede observar la dinAmica que impera en la
construccion de relaciones intermunicipales en una zona metropolitana, donde la
conjuncion de visiones, decisiones, acciones e intereses por parte de instituciones
federales, estatales y municipales; ademas de la participacion e influencia de la sociedad,

se convierten en piezas clave para generar proyectos con diferentes tematicas.

1 MILA FREIRE y RICHARD STREN (editores), Los retos del gobierno urbano, Banco Mundial/Alfaomega,
Colombia, 2001, pag. 122.
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Es sumamente ilustrativo un estudio sobre la Zona Metropolitana de Xalapa, el autor logré
exponer los principales aspectos que caracterizan las relaciones intermunicipales, asi
como la influencia de los municipios para concretar la conformacién y ejecucion de
diferentes proyectos, ademas de las implicaciones que tiene la participacion de otros

actores como el gobierno estatal e instituciones federales.

El servicio de agua potable es uno de los mas demandados por la ciudadania, para los
MunIcipios es un recurso estratégico, ya que el 70% opta por prestarlo de manera directa,
aunque los costos de operacidn y mantenimiento sean muy altos, pero en esta ocasion
resultd sumamente conveniente que Xalapa tuviera la capacidad, infraestructura y

organizacion para prestar el servicio a los municipios conurbados.

“Xalapa tiene el consentimiento de Banderilla y Tlalnelhuayocan para dotar del
servicio de agua potable y saneamiento a colonias colindantes con él, en el caso
de Emiliano Zapata se hace mas explicito el “trueque” entre la dotacion del

servicio que proporciona Xalapa y una generosa reserva territorial que entrega

Emiliano Zapata y de la que Xalapa puede disponer.™?

También expone un caso sobre la disposicion final de los desechos solidos, donde el
gobernador de la capital tratd de encontrar un terreno que sirviera para dicho propdsito y
que ademas diera servicio a 5 municipios conurbados. Varios municipios contaban con
terrenos y la disponibilidad para ser utilizados; sin embargo, la poblacién residente
intervino y obstaculizé la generacion del proyecto, en varias ocasiones y en distintos

municipios.*”

“[...] el gobierno de Veracruz intenté adquirir un emplazamiento adecuado para
el relleno sanitario, primero en Coatepec, luego en Emiliano Zapata, y en

ninguno de los casos se concretd el proposito, pues [no se consultd] a la

2 JUAN CARLOS ZENTELLA GOMEZ, Relaciones Intermunicipales y gobernabilidad urbana en las zonas

metropolitanas de México: el caso de la zona metropolitana de Xalapa, 10 de noviembre de 2011, version
electrénica: http://redalyc.uaemex.mx/src/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=31220202, pag. 255.
73 Cfr. Ibid., pp. 246-248.
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poblacién local. Sin embargo la produccion de desechos soélidos es constante y
El Atoron continda funcionando en condiciones sumamente precarias y sin

ninguna especificacién técnica para salvaguarda, aun en forma elemental, los

recursos naturales que rodean el lugar.”"

Finalmente presenta el caso de un libramiento en Xalapa, éste apoyaria la movilidad de
pasajeros y mercancias del D.F. al Puerto de Veracruz, con base en las acciones
comprendidas en el Plan Puebla-Panama. Sin embargo, el trazo original fue modificado y
no cumplia con los requerimientos minimos que respaldaran la sustentabilidad del mismo,

por lo tanto, intervinieron instituciones federales como la SEMARNAT 'y la sociedad civil.

“Cualquiera que sea el trazo del controvertido libramiento, son varios los
municipios concernidos que se han mostrado indiferentes. La Unica reaccién
visible [...] tiene su origen en la movilizacién de la sociedad civil. (A qué se debe
la indiferencia? ¢, Se trata realmente de una indiferencia o de un alientamiento de

los municipios al proyecto de la Secretaria de Comunicaciones del estado de

Veracruz?™"™

En estos casos pudimos observar, de manera general, la gama de intereses y objetivos de
los actores gubernamentales y sociales, su capacidad de negociacion, influencia e
intervencion en la operacion de los proyectos, demostrando las oportunidades y limitantes
para la gestion de las zonas metropolitanas. La interaccion entre las autoridades
municipales, la poblacién y el sector privado resulta escabrosa cuando no se tienen las
habilidades para orientar los objetivos y visiones, dando paso a favorecer proyectos que

no eran prioritarios en la zona.

Pareciera que las autoridades locales consideran que las relaciones intermunicipales se
definen con base en los recursos que pueden intercambiar, mas no compartir, ya que

éstos en ocasiones resultan ser importantes para otros actores, teniendo la oportunidad

% bid., pag. 258.
5 bid., pag. 252.
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para negociar y adquirir diferentes recursos (naturales, materiales, geograficos) o influir en

las decisiones y acciones del proyecto.

Una cuestion fundamental en este proceso es la dificultad que existe para evitar la
concentracion de las decisiones, acciones y recursos en el municipio que cuente con mas
y mejores capacidades politico administrativas, ya que la desinformacion y la limitada
influencia y organizacion de la mayoria de los municipios provoca la delegacion de

funciones ante los actores mas fuertes.

La participacion de actores federales y estatales en las zonas metropolitanas es
fundamental, ya que no solo se restringen a la asignacion de recursos, también a la
elaboracion de los planes y programas para la zona, con base en las competencias
concurrentes determinadas en las leyes y reglamentos de diferentes materias como

asentamientos urbanos, ecoldgicos o ambientales.
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CONCLUSIONES

A partir de la organizacion politica y administrativa de un pais se identifican los actores
que participaran en las relaciones intergubernamentales, mientras que su dinamica se
determina considerando los fines y objetivos que deben cumplir, para ello se deben tomar
en cuenta elementos como el marco juridico, la distribucion de las competencias y de los

recursos financieros, entre otros.

Estos elementos, en el Estado federal mexicano, tienen gran importancia para la
renovacion de las relaciones intergubernamentales, ya que su recomposicion impacta en
la posicion y participacion del gobierno federal, de los estatales y municipales, por lo tanto
para consolidar interacciones sodlidas, eficientes y congruentes, se requiere tanto la

disposicién de los actores involucrados como las capacidades y recursos necesarios.

En este sentido, el municipio encuentra en las relaciones intergubernamentales un medio
para observar las oportunidades y obstaculos que determinan su participacion en temas
fundamentales para el pais, sin olvidar que ademéas de su interaccién con el gobierno
federal y los gobiernos estatales, también puede asumir sus competencias a través de las

relaciones con otros municipios.

Considerar las ventajas e impulso que se obtiene a través del trabajo en conjunto es
fundamental para utilizar esta forma de accién. Ademas del cumplimiento de sus funciones
y competencias, este tipo de interacciones puede impulsar la demanda de los municipios
en diferentes rubros como: proteccion civil, cuidado del medio ambiente, la prestacion de

servicios publicos (alcantarillado, limpia, transito, seguridad publica), entre otras.

Por lo tanto, ademas de la descentralizacion de recursos y competencias, también debe
existir un compromiso real entre los municipios para participar y responsabilizarse de la
puesta en practica de estos mecanismos para el cumplimiento de sus funciones, con la
participacion e inclusion de sus servidores publicos y de los grupos sociales que realizan
sus actividades en ellos.
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A continuacion enlisto puntos centrales con respecto a las ideas desarrolladas en la

investigacion:

1. La cooperacion entre los ambitos de gobierno se convierte en un punto medular
entre la centralizacion y descentralizacion de espacios de decision y accion, de
recursos financieros, de poder y autoridad para los gobiernos estatales y
municipales, ya que pueden tomar la iniciativa para fortalecer sus capacidades y
alcances a traves del desarrollo, ejecucion, demanda, promocion y generacion de
mecanismos orientados a la suma de esfuerzos, a la conciliacion de intereses y
acciones con base en objetivos comunes, fortaleciendo asi las relaciones

intergubernamentales.

2. Se pueden considerar tres acciones basicas que han formalizado e impulsado a las
relaciones intermunicipales: 1) La reforma constitucional de 1983 y 1999; 2) la
conformacion de programas y proyectos que las integran dentro de sus bases y; 3)

la asignacion de recursos financieros federales y estatales.

3. Las relaciones intermunicipales son un mecanismo de accion conjunta, donde los
municipios pueden participar directamente en la conformacién, organizacion,
ejecucion y evaluacion de acciones comunes. Aunque brinda beneficios y
potencializa recursos y capacidades de los municipios, también requiere
condiciones politicas, juridicas y administrativas minimas para ser sélidas y

eficientes.

4. Actualmente, la mayoria de los municipios no cuentan con las capacidades y
recursos para responder a la gama de asuntos publicos que le conciernen a su
comunidad. Al no tener personal capacitado, recursos financieros suficientes,
conocimiento del marco juridico federal y estatal; aunado a la poca voluntad
politica, a la duracién del periodo de gobierno y a la desvinculacion con la
ciudadania; les resulta sumamente dificil generar acciones con base en las

relaciones intermunicipales.
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5. El impacto de las relaciones intermunicipales influye en dos aspectos, que van
desde lo administrativo y técnico en la prestacion de los servicios, hasta los
sustantivos que integran acciones en diferentes rubros. El primero se relaciona con
los costos y el financiamiento del proyecto y la construccion, operacion y
mantenimiento de la infraestructura y el segundo con la demanda del cumplimiento
de las competencias y propuestas del gobierno federal y de los gobiernos estatales,

buscando la inclusion de la comunidad y la cooperacion entre los ambitos.

6. El desarrollo local es una meta que se construye por la comunion de esfuerzos y la
conjugacion de actividades de los actores que forman parte de cada municipio.
Para alcanzarlo se deben potenciar sus capacidades con una administracion sdlida,
el respeto al marco juridico, competencias claras, la distribucién equitativa de los
recursos, ademas de la elaboracion de un diagndstico y plan de trabajo que
identifigue las demandas, prioridades e intereses de los actores sociales,
orientando las decisiones, acciones, informacion y conocimiento hacia un mayor

alcance del beneficio.

7. Al formar parte de una zona metropolitana los municipios deben responder a las
demandas de los grupos sociales que residan, se trasladen o realicen diferentes
actividades en ella (laborales, sociales, recreativas), aunque es necesario identificar
las actividades determinadas como metropolitanas, ya que la gestion de estas
areas en expansion requiere la participacién de los tres ambitos de gobierno, de
organizaciones eficientes y servidores publicos calificados, que puedan actuar con

base en objetivos especificos.

8. La conformacion de relaciones intermunicipales implica la modernizacion
administrativa y el fortalecimiento politico y financiero de los municipios, ademas de
una transformacion en la vision y papel del gobierno local para alcanzar el
desarrollo, donde el trabajo en conjunto brinde oportunidades no sélo a cada

comunidad sino a la region en su totalidad.
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