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INTRODUCCION
GOBIERNOS LATINOAMERICANOS
EN LA ERA DE LA GLOBALIZACION

Andrés Chacén Romero
Asociacién de Municipalidades de Chile

Desde la caida de los gobiernos desarrollistas a fines de los afos 70 del
siglo pasado, pasando por la incorporacioén forzada al capitalismo glo-
balizado y terminando en la readaptacion democratica, los gobiernos
latinoamericanos han sido forjados, en general, por una élite que ha
tendido a favorecerse a si misma entregando cuotas de poder relativas a
la ciudadania. Estas cuotas de poder no se han entregado por voluntad
de estos grupos hegemonicos sino que, antes bien, se han producido
por las demandas de los mismos ciudadanos que se pueden identificar
como grupos dominados. En las Gltimas tres décadas estos fendémenos
se han complejizado con la entrada de los paises latinoamericanos al
mundo globalizado y es ahi donde los grupos dominantes han logrado
instalarse y proliferar.

Una de las primeras situaciones que se evidencia en el mundo glo-
balizado es que los estados han perdido poder en virtud de favorecer las
vicisitudes de los mercados. Se entiende que esta pérdida fue obrada
desde el poder politico cuyos integrantes son, cominmente, miembros
del poder econémico de los paises. Estos cambios pudieron evidenciarse
en dos areas complementarias: por un lado el Estado dejé de tener el
rol de protector y garante del bienestar colectivo planificando cada vez
menos su actuar. Por otro lado, mermo sus capacidades fiscalizadoras,
dejando de regular las acciones de los sectores econémicos y permitiendo
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la especulacion. Finalmente, los paises comenzaron a deshacerse de las
empresas publicas, vendiendo todo a los privados. Ademas, el aparato
estatal se redujo estrepitosamente al externalizar muchos de sus servicios.

En este nuevo escenario, en el que los Estados sacrificaron su capa-
cidad reguladora y su soberania econ6émica, se abrieron las fronteras
importadoras al mundo, dafiando, en muchos casos, las economias locales
y disminuyendo la proteccion social. Los paises debieron reestructurar
sus economias y sus modos de vida, y los estados redefinir sus roles.

Después del primer golpe neoliberal, los estados comenzaron a generar
politicas mas proteccionistas, pero siempre supeditando las politicas pt-
blicas a los criterios de mercado. Un tema no menor y de gran relevancia
fue que los lideres politicos que no respondian al mercado, comenzaron
a perder autonomia. Los vinculos entre el aparato ptblico, en todos sus
niveles, y el sector privado, se incremento.

Este proceso, que limito la capacidad interventora de los estados, tam-
bién impact6 fuertemente en la cohesion social de los paises, dafiando con
ello su estabilidad democratica. Y es que es preferible tener una politica
adaptada ala economia global que el peligro del aislamiento. Las politicas
de ajuste al capitalismo generaron, ademas, una fuerte exclusiéon que au-
mento la brecha entre ricos y pobres. La falta de proteccionismo estatal,
sumada a la desarticulacion social, hizo que los efectos del desempleo
fuesen mucho mas fuertes, sumiendo a las sociedades en la precariedad.

Por otro lado, se produce una suerte de desnacionalizacion, una alienacion
referente al sentido de pais por parte de los ciudadanos que se encuentran
cada vez mas desinformados acerca de cuales son sus derechos, pero con
claridad respecto de sus deberes. El Estado traspasa sus obligaciones a la
familia, corrompiendo adn mas el tejido social. Viendo la necesidad de
poder dar algo de apoyo, los estados entregan mas responsabilidades a
los gobiernos locales y provinciales, liberandose el gobierno central en
la responsabilidad de actuar, pero no de decidir y administrar fondos.
Entregan atribuciones a las instancias locales para que se hagan cargo de
la proteccion social, pero se reservan el derecho de decidir si ayudar o no
a dicha comunidad, si facilitar o no los fondos requeridos.

En estalogica, el debilitamiento de la ciudadania comienza a palparse
cada vez mas. No son comunidades las que demandan a los gobiernos
locales, sino personas particulares o familias. La ciudadania se diluye y
el gobierno local pugna por mantener la integridad e identidad del co-
lectivo que tiene a su cargo. Entonces, con limitaciones de distinto tipo,
surge la figura del municipio como garante de estos requerimientos y
como generador de identidad.
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1. EL MUNICIPIO

La figura politico-administrativa central dentro de las logicas locales es
el municipio. En este espacio, la ciudadania ve reflejada la posibilidad
de acceder a alglin tipo de representacion real en el espacio y la gestion
politica colectiva.

El municipio es el espacio donde se pueden atender las coyunturas
locales, intentando, muchas veces, respetar los puntos de vista de los
distintos actores. Este rol se ha viso incrementando en los dltimos afios
en los que los municipios han incrementado sus competencias, pero, en
varios casos, sin que esto se haya traducido en una inyeccion adecuada
de recursos. Esto ha determinado que los municipios se encuentren
constantemente sometidos al escrutinio social, no s6lo por parte de
la ciudadania, sino que también de distintos agentes del pais (agentes
del Estado, prensa, academia, etc.). Por lo demas, los gobiernos locales
siempre estan supeditados a instancias centralistas, ya sea mediatas,
como el gobierno nacional, o inmediatas, como el gobierno federal. En
este contexto, los limites de accidon de los municipios quedan, no pocas
veces, supeditados a las politicas nacionales de turno o, peor ain, a la
afinidad politica que se tenga con las instancias superiores.

Asi, larelacion entre limitacién de recursos y revision ptiblica constante
ha hecho que los municipios tiendan a mirar dentro de sus reductos de
manera horizontal antes que vertical. Lejos de ser agentes que impongan
politicas publicas, juegan con los recursos y politicas emanadas desde el
poder central para conseguir sus objetivos que, desde distintos mecanismos,
recogen el sentir de las comunidades que administran. Ulteriormente, se
ha producido una tendencia a descentralizar las competencias y a ajustar
las cuentas fiscales a los requerimientos locales.

El protagonismo de los municipios en la vida cotidiana de las comu-
nidades ha incrementado las expectativas que estas tiltimas tienen sobre
aquellos. En este sentido es que el nuevo protagonismo municipal tiene
dos caras, por un lado esta la revitalizacion de la gestion local, mientras
que, como contraparte, el municipio se evidencia como el centro de la
fragmentacion social, de las demandas ciudadanas, de las protestas, de
las mediaciones fallidas entre comunidad y sector privado como ejemplo
de la falta de recursos.

El municipio pasa entonces a exceder sus funciones y debe interve-
nir en los conflictos sociales, enfrentarse a la pobreza que es cada vez
mas heterogénea y al reclamo constante de la ciudadania para que se
respeten sus derechos.
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En este escenario es que surge la figura de la descentralizacion, que
puede terminar siendo un arma de doble filo. Por un lado, se entregan
mas responsabilidades a los municipios, mientras que, por otro, no se
tiene certeza de que la entrega de responsabilidades vaya acompafiada
de un incremento adecuado de recursos.

Asi, la distancia entre los gobiernos centrales o federales y la socie-
dad civil, incrementada por las l6gicas globalizadoras neoliberales, ha
provocado que las comunidades vean en el municipio al ente directo
del Gobierno que debe resolver sus problemas. Esto ha provocado que
muchos de los administradores de municipios enfocaran sus esfuerzos
en resolver dichas demandas a través de iniciativas de participacion
ciudadana y gestiones desde el universo local, generando vinculos con
distintos sectores.

Uno de los efectos de este funcionamiento es que los municipios no
responden a una politica nacional, centralizada y universalista, como
ocurria con los gobiernos desarrollistas del siglo XX, sino que, antes
bien, operan sobre la base de politicas focalizadas sin relacion con el
gobierno central, lo que, si bien es beneficioso, también genera dificul-
tades relacionadas con la capacidad de los municipios para articularse
con el concierto global.

Por otro lado, pese alo que se ha dicho hasta el momento respecto de
la participacion ciudadana y el municipio, cabe destacar que el ejercicio
descentralizador no garantiza la democratizacion del espacio administra-
tivo local. A lo sumo puede indicar que hay un fortalecimiento de lo local
en términos institucionales o cuando deben soportar las consecuencias
negativas de una crisis emanada desde el gobierno central. No pocas veces
son ciudades o lugares especificos los que reciben el impacto directo de
una crisis nacional. El municipio se vuelve entonces el receptor de los
reclamos ciudadanos, debiendo enfrentar directamente los conflictos
de una crisis.

Se debe recordar que, ademads, muchos gobiernos locales suelen de-
finirse desde la monoproduccion o la entrega de servicios especificos,
ganando identidad desde esa tribuna, pero quedando muy expuestos a
los efectos negativos que la economia podria tener sobre su actividad.

Los municipios deben entonces resolver de la mejor manera los
problemas que se les pueden presentar, intentando salvaguardar a las
comunidades que administra, muchas veces quedando en una posicién
compleja en la que ni el gobierno central, desde sus politicas publicas, ni
la sociedad civil, desde sus demandas, les dan tregua, volviéndose tanto
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articuladores como negociadores entre unay otra esfera, siendo el penul-
timo eslabon en una cadena de presiones que, en ocasiones, ni siquiera
nace en el pais, sino que proviene de los efectos de la economia global.

Los municipios deben entonces hacer mas eficiente su gestion, adecuando
las estructuras y procesos organizacionales, mostrando las limitaciones
del modelo politico tradicional y, en ocasiones, disponiendo del apoyo
de la sociedad civil para participar en el desarrollo de estas iniciativas.

Si bien esto puede permitir la generaciéon de nuevas capacidades en
los municipios, también alerta sobre la posibilidad de que los municipios
sean incapaces de poder cubrir los nuevos requerimientos, ya sea porque
carecen del recurso humano adecuado, no pueden capacitar a sus em-
pleados por razones diversas o no cuentan con recursos econémicos para
contratar a funcionarios adecuados. Uno de las debilidades mas comunes
de los municipios suele ser la incapacidad para formular e implementar
programas sociales para dar respuesta a las demandas sociales o responder
a las transformaciones en virtud de las demandas ciudadanas.

En este entendido, los municipios tienen que ser capaces de lograr
una gestion social adecuada con miras a solucionar y hacer sustentables
sus nuevas propuestas. Para esto no solo basta con profesionalizar los
servicios, también deben dedicarse a entender que ciertos beneficios y
proceso se logran en funcidn de articulaciones poco tradicionales.

Es en estos momentos que las amenazas deben verse como oportu-
nidades y plantear un nuevo modelo de gestion local que considere que
el gobierno local se encuentra emplazado en un territorio mas extenso
que sus propias fronteras politico-administrativas y que los problemas
que padece son extensivos a muchos otros municipios.

En este contexto es que el municipio debe cumplir con la labor de ser
un garante a la vez que un apoyo para la creacion, mantencién y trans-
formacion de las identidades de las comunidades que administra. Una de
las mejores iniciativas que puede impulsar un municipio es, sin duda, la
generacion de espacios de participacion ciudadana adecuados a su reali-
dady con la clara misién de recoger aquellos aspectos que las identifican.

Los gobiernos locales también pueden generar identidad a partir de la
integracion territorial, de la articulacion de gestiones conjuntas y desde
las necesidades que puedan tener otros territorios. Es asi como surge la
figura del asociativismo.

12
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2. ELASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL

Debe entenderse que el asociativismo es un fenémeno que, con los afios,
se ha hecho cada vez mas frecuente en Latinoamérica, llegando incluso
a desarrollarse leyes especificas para llegar a concretar su realizacion. La
principal funcion de esta practica era resolver problemas comunes que
aquejaban a los municipios, sin embargo, dependiendo del pais, también
servia como un instrumento de articulacion politica para el Gobierno
central. Con el tiempo, la practica asociativa ha servido para enfrentar
diferentes escenarios contemporaneos, como buscar el desarrollo eco-
noémico conjunto en un mundo competitivo globalizado, el mejoramiento
de la aplicacion de las politicas publicas en el territorio o la unidad
politica para enfrentar mas firmemente a otros actores, la planificaciéon
y articulacion conjunta para enfrentar la falta de capacidades institucio-
nales y el inframunicipalismo a la hora de prestar servicios publicos. Las
formulas asociativas, por tanto, han sido diversasy, a través de ellas, los
municipios han podido enfrentar una serie de problemas comunes que
les afectan e, incluso, proyectarse en la realizacién de nuevas tareas en
sus territorios o como asociaciones temadticas.

Todo esto muestra que el municipio ya no s6lo administra, sino que
también retine a distintas fuerzas para que participen en la implementacién
de politicas y en la movilizacidon de recursos para resolver las demandas y
cumplir con las expectativas de su comunidad. Pese a la heterogeneidad
existente, se proyectan asi soluciones conjuntas, se entregan apoyos
mutuos y se generan estrategias articuladas.

En el Ambito de la asociacién intermunicipal, esto ha derivado en
que los gobiernos locales gestionen acciones para apoyarse unos a
otros, compartir experiencias, asesorarse técnicamente, juntarse para
enfrentar problemas comunes de escala intercomunal, agruparse para
negociar con gobiernos regionales y locales o con privados. El trabajo
mancomunado hace mas efectiva y eficiente la gestion y la resoluciéon
de problematicas y conflictos.

Hoy en dia los municipios son evaluados por su gestion en distintos
niveles, y la herramienta del asociativismo permite mejorar los proce-
dimientos de gestion, volviéndose una herramienta clave en la satisfac-
cion de demandas ciudadanas, sobre todo si se considera la evaluacion
anterior en que se mencion6 cudl es el estado actual del tejido social,
que, a la postre, se encuentra muy debilitado. En este sentido, l1a forma
en que se opere a través del asociativismo resulta fundamental. Tener
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espacios de participacion ciudadana puede ser clave para generar es-
pacios de cohesidn social no sélo a nivel local, sino también dentro de
un territorio mayor, lo que, en el mediano y largo plazo, producira una
sociedad civil mas fuerte y mas articulada con las oficinas municipales,
concordandose objetivos comunes.

Con la llegada del asociativismo, los municipios han experimentado
cambios notorios, siendo uno de los principales la superacion del estan-
camiento que el localismo generaba. Sin asociativismo, los municipios
pueden volverse lentos en la gestion local, legal, financiara y politica.
Con lallegada del asociativismo se pudo generar un espacio diferente de
relaciéon en que los municipios pudieron, incluso, llevar sus demandas
al Poder Legislativo para que se generaran cambios en sus funciones.
Ademas, pudieron vincularse con otros municipios a nivel internacional,
compartiendo experiencias y observando como otros lograron superar
trabas. Esto ha permitido que los gobiernos locales y la figura de los al-
caldes se fortalezcan, mostrando una unidad en la asociatividad desde
la que pueden permitirse resolver conflictos sin siquiera, muchas veces,
solicitar audiencia con algin funcionario del nivel central. Al momen-
to de conversar con ellos, generalmente lo hacen llevando propuestas
adecuadas a los temas tratados, velando siempre por la defensa de los
intereses del municipio.

En Latinoamérica y el Caribe, el asociativismo municipal ha jugado
un rol clave en el empoderamiento de los municipios en el concierto
nacional y ha generado una serie de dindmicas que han permitido recu-
perar el tejido social perdido en la era de la globalizacion. También ha
servido para manifestar demandas a nivel internacional y se han gene-
rado instancias especificas para el financiamiento y apoyo de iniciativas
asociativas en la region, como la cooperacion alemana a través de sus
agencias DSE, GTZ y DED o las fundaciones politicas del mismo pais,
como la Freidrich Ebert y Konrad Adenauer. También se debe mencionar
la cooperacion canadiense a través de la Federacion de Municipios de
Canada, la cooperacidon espafiola, por medio de la Unidn Iberoaméricana
de Municipios, y el apoyo estadounidense prestado por la Internacional
City Manager Association.

Todas estas instancias han permitido que el asociativismo se vuelva
un nodo de articulacion importantisimo en la gestion local, tematica y
territorial, tanto a nivel nacional como internacional.

Ahora bien, uno de los peligros que se puede correr dentro del desa-
rrollo de esta actividad es que los municipios repliquen ciertos modelos
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y practicas de clientelismo politico en la 16gica asociativa y se vean como
espacios para pagar favores politicos sin cumplir, muchas veces, funcio-
nes especificas para el desarrollo y, en el peor de los casos, replicando
funciones y generando un estancamiento en el devenir asociativo.

El presente libro mostrard una serie de experiencias municipales
de distintos paises y regiones, dando cuenta de como se movilizan los
esfuerzos para generar practicas asociativas, mostrando la evolucion del
asociativismo en distintos paises y observando cémo se articulan con
sus aparatos legales y con la comunidad, atendiendo a las necesidades
y exigencias comunitarias.

3. LOS CAPITULOS DE ESTE VOLUMEN

A continuacién se describiran brevemente los capitulos del libro, dando
cuenta de su contenido.

El primer capitulo es una breve introduccion de Daniel Cravacuore,
director de la Unidad de Gobiernos Locales de la Universidad Nacional
de Quilmes, presentando la definicion del asociativismo intermunicipal,
sus principales formas y sus principales modalidades de gestion.

Uno segundo, escrito por el mismo investigador argentino sobre el aso-
ciativismo en el pais trasandino, analiza detalladamente el marco juridico
de desarrollo, las politicas nacionales y provinciales de fomento, las formas
mas habituales, los objetivos principales, la historia del arreglo institucio-
nal, el asociativismo a escala metropolitana, la modalidad de gestién y sus
principales problemas, su financiamiento y el fendmeno transfronterizo.

Eduardo Grin y Fernando Abrucio, investigadores de la Fundacion
Getulio Vargas, presentan el analisis del asociativismo intermunicipal
en Brasil, explicando la busqueda que han tenido las municipalidades de
ese pais por mayor cooperacion y coordinacion intergubernamental, una
situacion que paso a constituir un elemento importante de las politicas
publicas brasilefias.

Sobre el asociativismo intermunicipal en Chile, Camilo Vial Cossani,
secretario general del Instituto Chileno de Municipalidades de la Univer-
sidad Auténoma de Chile, indica que Chile se caracteriza por ser un pais
altamente centralizado y que el ambito local es mas bien débil debido
a carencias financieras, técnicas y administrativas. Por ello es que este
autor da cuenta del devenir de las asociaciones municipales con miras
a conformarse como actores clave para intentar mitigar los niveles de
centralizacion existentes en el pais.
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El capitulo documentado por José Herndndez Bonavente, investigador
del Instituto Chileno de Municipalidades de la Universidad Auténoma
de Chile, sobre el asociativismo en Colombia muestra, primeramente,
la historia de las normativas que permiten a los municipios asociarse
para luego cerrar con las normativas actuales que implican distintas
formas de asociativismo claramente normadas y con ejemplos concretos
de accion desde la Ley Organica de Ordenamiento Territorial de 2011.
También se analizan las falencias y problemas mas frecuentes del arreglo
institucional en Colombia.

El caso Cuba es presentado por Orisel Herndndez Aguilar, investigadora
de la Universidad de Pinar del Rio, quien explica cémo funciona el meca-
nismo del gobierno local en el pais en tanto que replica la estructura del
gobierno central. Desde esta descripcion explica la razon por la que no se
puede hacer asociativismo desde los modelos estructurales de los gobier-
nos locales, aclarando, de todas maneras, que las posibilidades existen.

El capitulo de Rolando Alonzo Gutiérrez, investigador de FLACSO
Sede Guatemala, respecto ese pais, parte desde la estructura politico-ad-
ministrativa para luego caracterizar los distintos tipos de asociativismo
municipal en los que destacan las mancomunidades de municipios,
entregando una serie de datos territoriales anexos que permiten una
comprension cabal del fendémeno. Se enfatiza también en las limitantes
del asociacionismo en Guatemala, mostrando caracteristicas similares
a los casos de otros paises revisados en esta obra.

El caso de México, escrito por Ady Carrera Hernandez, investigadora
de El Colegio Mexiquense, muestra la evolucion del asociativismo en
este pais a través de las leyes y las organizaciones posibles dentro de la
legalidad vigente, recalcando en mas de un momento que el gobierno
central ha puesto trabas a las 16gicas autonomistas que pueden poseer las
asociaciones. Es un constante “remar contra la corriente” que, antes que
cansar a las asociaciones, les da un aliciente para seguir con sus tareas.

El asociativismo en la Republica de Nicaragua es escrito por Maria del
Pilar Ruiz, consultora municipal en ese pais, y muestra un estructurado
trabajo que analiza la organizacion del Estado nicaragiiense en distintos
niveles, para luego centrarse en las competencias correspondientes a las
municipalidades. Analiza la evolucién del asociacionismo en el pais para
luego centrarse en el ordenamiento juridico, el financiamiento y los tipos
de asociacionismo. Finalmente, concluye observando que el fendémeno
del asociacionismo en Nicaragua es de data relativamente reciente.



Capitulo o1 -Introduccién
Gobiernos Latinoamericanos en la era de la Globalizacién

Marcela Sudrez, maestranda de la Unidad de Gobiernos Locales de la
Universidad Nacional de Quilmes, en la Reptiblica Argentina, presenta
el capitulo “Otros Casos Nacionales de Asociativismo Intermunicipal”.
En él, muestra, de manera panoramica y general, el estado de avance
del asociacionismo en paises de Latinoamérica y el Caribe que no se
encuentran resefiados especificamente en el libro. Se destacan varios
casos interesantes, pero, sobre todo, el caso de Bolivia, cuya legislacion
fue pionera en el asociativismo en la década de 1940. Destacan también
los casos de Centroamérica, donde los municipios entablan asociaciones
con el sector privado.

El capitulo de Paraguay, escrito por Gloria Mariela Centurion, investi-
gadora del Centro Interdisciplinario de Derecho Social y Economia Politica
de la Universidad Catodlica “Nuestra Sefiora de la Asuncidén”, muestra la
evolucion legislativa del pais que fue dando forma al asociacionismo. La
autora quiere mostrar cOmo el asociacionismo es una herramienta para
la descentralizacion, mostrando distintas experiencias de asociativismo
en el pais.

Para el estudio del asociativismo intermunicipal del Perti, Edgar Quis-
pe, profesor del Universidad Nacional del Altiplano, presenta en primer
término las caracteristicas del sistema en el pais andino para analizar
posteriormente el proceso asociativo en sus distintas etapas. Muestra el
marco juridico que lo sustenta y las modalidades de la gestion.

El andlisis de Puerto Rico de Yolanda Cordero Nieves, investigadora
de la Universidad de Puerto Rico, resulta interesante pues, al ser un pais
vinculado administrativamente con Estados Unidos, tiene una forma de
asociacionismo que debe responder a la estructura politico-administrativa
de este pais, al igual que las logicas de asociacionismo. Igualmente, se
muestra la evolucion histdrica del asociacionismo junto con los marcos
legales correspondientes. En virtud de esto, la autora elabora una con-
clusion adecuada a las formulas asociacionistas propias del pais.

Con una descripcion del espacio geografico, Abel Orofio, Coordinador
Municipal del Congreso de Intendentes, comienza a fijar los primeros
lineamientos para hablar de asociacionismo en Uruguay. Enfatiza que la
legislacion vigente no es clara respecto de las posibilidades de asociacion
y evidencia traslapadas entre las iniciativas intermunicipales y los go-
biernos departamentales, mostrando con ello que todavia se necesitan
avances en la legislacion.
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4. AL CIERRE INTERMUNICIPAL

De esta forma se han revisado las circunstancias sociopoliticas en las que
se desenvuelve el asociativismo latinoamericano y del Caribe. Cada una
de las experiencias que se revisara en las siguientes paginas se enmarca
en contextos especificos y con variaciones independientes, pero, a la vez,
en su conjunto poseen una serie de elementos que son comunes a las
logicas asociativas en el contexto globalizado en el que nos encontramos.
No queda mas que dejarlos a ustedes para que recorran las paginas de
este libro cotejando aquellas similitudes.
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1.INTRODUCCION

En la creciente desarticulacion entre la capacidad del Estado para resolver
las demandas de la sociedad local contemporanea; las competencias muni-
cipales regladas en las normas legales, que suelen ir bastante por detras de
los procesos actuales; y la histérica configuracion politico-administrativa
del territorio, emerge la potencialidad del asociativismo intermunicipal.

Sobre este tltimo punto, las jurisdicciones municipales que, even-
tualmente, fueron funcionales en el pasado para que el Estado local
respondiera a las demandas de esa época, hoy resultan antiguas y hacen
necesaria una reconfiguracion que, habitualmente, no es deseada ni
por los actores politicos cuya reproduccion y sus ingresos dependen de
la pertinencia a un territorio en particular, ni permitida por los marcos
legales ni tolerada, muchas veces, por las percepciones y deseos de los
actores sociales, manifiestos bajo el formato del localismo cultural.

En nuestro continente, buena parte del disefio territorial del sistema
municipal data del siglo XIX, ajustandose a las infraestructuras, tecno-
logias disponibles y tareas que se suponian propias del Estado local en
el primer siglo de vida institucional independiente. Hoy, la sociedad
estd mas informada para demandar una calidad de vida globalizada y es
mas exigente para expresar sus peticiones. La propia definicion de los
problemas por resolver ha cambiado, demostrandose que el territorio
deberia ser mas flexible y originar su intervencién concibiendo que cada
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necesidad social tiene una territorialidad propia. Ante esto, es necesario
que el Estado local posea mayor conciencia, porque, frecuentemente, sus
funcionarios se apegan a los estrictos limites de la jurisdiccion politi-
co-administrativa en los que ejercen sus competencias y no reconocen
la territorialidad mas apropiada para la mas eficaz y eficiente prestacion
de servicios publicos.

En sintesis, el asociativismo intermunicipal es la muestra de una
busqueda por resolver los problemas emergentes de jurisdicciones mu-
nicipales anticuadas, que no responden a la configuracion territorial de
los procesos sociales contemporaneos. Algunos paises han avanzado
en el redisefo de su sistema municipal —Suecia, Dinamarca, Bélgica,
por citar algunos ejemplos- pero, en nuestro continente, no ha sido una
opcion politica viable. El arreglo institucional de nuestro interés asoma
como un instrumento potente para construir territorios mas apropiados
para la gestidn, aunque sin alterar el localismo de los actores politicos
y sociales, aquellos que valoran la autonomia municipal —y sus propios
privilegios— por sobre las ventajas de una reconfiguracion territorial de
la administracion.

2.HACIA UNA DEFINICION DE ASOCIATIVISMO

Podemos entender al asociativismo intermunicipal como el fenémeno
de articulacion de un conjunto de gobiernos locales interconectados
e interdependientes con el fin de ejecutar colectivamente una o mas
politicas publicas bajo un principio de coordinacién horizontal y sin
la existencia de jerarquia entre las unidades estatales que intervienen.

La colega espafiola Maria Cadaval lo define como: “Una férmula de
colaboracion entre dos o0 mas municipios —dotada de personalidad juri-
dica—para la realizacion de una o varias tareas” (Cadaval, 2004). Leticia
Santin del Rio nos indica que es “la unioén voluntaria de municipios mas
préximos para resolver ciertos problemas comunes, con base en un acuerdo
formal entre ayuntamientos, con propositos, objeto y fines especificos
para la ejecucion de obras y la prestacion de servicios determinados”
(Santin del Rio, 2002). La también mexicana Ayup Gonzalez lo identifica
como “una forma juridica que permite la coordinacion de actividades en
una misma metodologia de trabajo, con presupuestos independientes en
esencia y parcialmente compartidos” (Ayup Gonzalez, s/f). En estas tres
definiciones podemos ver una restricciéon respecto de la formalizacion
institucional del fenémeno.
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El colombiano Sergio Bustamante Pérez nos sefiala que “las asociaciones
municipales son un tipo particular de colectividad territorial, que busca
propiciar el trabajo mancomunado entre municipios circunvecinos, cons-
tituyéndose en un importante instrumento de cooperacion entre estos
entes publicos” (Bustamante, 2006). La investigadora brasilefia Maria
do Carmo Cruz nos indica —la traduccién del portugués es nuestra— que

El consorcio intermunicipal es una alternativa encontrada por los
municipios para trabajar de forma integrada. Es una asociacion,
union o pacto celebrados entre los municipios, de manera temporal
o permanente, para lograr las metas, obras, servicios y actividades de
interés comun. Esta asociacion puede tomar la forma de un convenio
o acuerdo y no presupone la adopcion de una nueva entidad juridica;
o adquirir personalidad juridica propia. La puesta en funcionamiento
del consorcio intermunicipal se hace fundamentalmente a través
de la provision de los recursos materiales, humanos y financieros
propios de cada municipio y de otros socios. El costo de la ejecucion
de los servicios debe ser presentado en el presupuesto anual de cada
municipio (Do Carmo Cruz, 2005).

Con base en estas definiciones, podemos identificar los principales
elementos constitutivos del asociativismo intermunicipal:

» La voluntad municipal para su creacién, que lo aleja de procesos
impuestos por otros niveles de gobierno. Debemos diferenciar cla-
ramente su dindmica bottom-up de otros arreglos que emergen de
la accion de entidades nacionales o regionales, que organizan su
proceso de intervencion territorial con una dindmica top-down. Si
bien, morfoldgicamente, pudieran asemejarse, su origen, dindmicay
finalidad son distintos y suficientes para diferenciar ambos arreglos.

« La cooperacion de gobiernos municipales, mas alla de la participacion
colaborativa de otros actores publicos —estatales y no estatales—y
privados, que pueden participar del arreglo interinstitucional con
distintos niveles de involucramiento.

« La btisqueda de resolucion de problemas y/o carencias comunes,
propias o no de las competencias municipales regladas por las leyes.

» La maximizacion de las capacidades de los gobiernos locales. En este
punto debe manifestarse que los gobiernos locales latinoamericanos
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son débiles y la necesidad de hacer eficientes sus escasos recursos
fiscales y humanos se hace presente para posibilitar la resolucién de
carencias estructurales.

Podriamos sumar a estos elementos constitutivos la formalizacion legal,
aunque empiricamente se puede demostrar que algunas experiencias
alcanzaron sustentabilidad temporal y una sélida articulacién interjuris-
diccional mas alla de su regularizacion normativa. Nuestra perspectiva es
que la formalizacién, més alla de ser un importante elemento que dota
a las asociaciones de mayor estabilidad, no resulta un condicionante
para este arreglo.

El origen de las asociaciones intermunicipales es diverso. La inves-
tigadora Ady Carrera Hernandez, quien nos acompaifia en este libro,
nos presenta un practico ordenamiento para clasificarlo: por interés de
los propios gobiernos locales involucrados; por una politica impulsada
por gobiernos intermedios; por una politica impulsada por el gobierno
nacional; por una politica impulsada por agencias internacionales; y por
una combinacién de las opciones anteriores (Carrera, 2005).

Los actores principales de una asociacion intermunicipal son los
gobiernos locales de una misma jurisdicciéon —un Estado, una region,
una provincia- o de otras; también pueden participar de ella, con mayor
o menor nivel de formalizacidn, el gobierno nacional a través de sus
organismosy agencias; los gobiernos intermedios; las agencias interna-
cionales de cooperacion; las organizaciones de la sociedad civil, de origen
internacional, nacional, regional y/o local; y las empresas publicas, mixtas
o privadas. En sintesis, una multiplicidad de actores institucionales que
participan en variados papeles en las distintas iniciativas.

El asociativismo intermunicipal posee un conjunto de ventajas. La
primera es la generacion de economias de escala:habitualmente, la pro-
duccidén de un servicio resulta oneroso y hacerlo en escala permite dismi-
nuir su costo; la misma es visible en las asociaciones para la provision de
agua potable y de obras de saneamiento ambiental y para la recoleccién
y disposicion de residuos sdlidos urbanos, que de otra forma tendrian
costos superiores e, inclusive, podria no justificarse econémicamente su
prestacion. Una segunda es el incremento del poder de negociacion de
las autoridades municipales,tanto con entes publicos de nivel nacional
y/o regional como con actores privados; el lobby y la cohesion de fuerza
politica son elementos de maxima importancia para la constitucion de
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los entes intermunicipales. Una tercera es la creacion de una metodologia
de intervencion e instrumentos innovadores para gestionar politicas,
dado que el asociativismo impulsa el mutuo aprendizaje y la promocion
de mejoras en la planificacién y en la gestion de las politicas. Una cuarta,
el impulso de capacidades de los actores territoriales, generando capa-
cidades ignoradas hasta la actualidad y que originen nuevas alianzas
y proyectos. Por tltimo, la produccion de informacion y ajustada a los
problemas reales, permitiendo diagnodsticos mas sofisticados para en-
tender las debilidades y oportunidades del territorio. Ademas de estos
beneficios generales, existen otros particulares por estas asociaciones
han sido creadas, que incluyen la solucion de problemas especificos.

3. LAS FORMAS DE LASASOCIACIONES INTERMUNICIPALES

Encontramos varias modalidades. La primera, del tipo mancomunal -mas
alla de las distintas denominaciones que puede adquirir en los distintos
paises—, que describe un tipo particular de asociaciéon mediante la cual
se crea, formal o informalmente, una entidad local intermunicipal de la
cual los gobiernos locales asociados desprenden ciertas atribuciones que
les son propias con el objetivo de prestar un servicio conjunto que bene-
ficie simultaneamente a todos sus miembros. Concretamente, hacemos
referencia a la unién de municipalidades con el objetivo de solucionar un
problema especifico o brindar un servicio particular que sea de utilidad
comun. Se asocian con otras mancomunadamente para la ejecucién en
comun de obras y servicios de su competencia.

Tradicionalmente, estas mancomunidades se construyen con el objeto
de ejecutar politicas de desarrollo econoémico local; prevenir y extinguir
incendios; resolver problemas de aprovisionamiento de aguas; ejecutar
obras de alcantarillado y saneamiento; y organizar la gestion de residuos,
incluido su recogida y tratamiento posterior. Las mancomunidades
pueden tener un caracter temporal o indefinido, asi como también ser
constituidas para la realizaciéon de una o mas actividades especificas.
Habitualmente estas mancomunidades se desarrollan en gobiernos
locales vecinos aunque, eventualmente, pueden estar constituidas por
algunos que no se hallen territorialmente vinculados.

La segunda, del tipo comarcal, estd integrada por un conjunto de
gobiernos locales que buscan colectivamente el desarrollo local en sus
multiples dimensiones. A diferencia de las primeras, implican un nivel
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de mayor coordinacion de los gobiernos locales, dado que los mismos
deciden crear una agenda intermunicipal para multiples 6rdenes de la
administracion. Bajo esta modalidad, suele realizarse la preparacion de
proyectos, la gestion colectiva de recursos, el desarrollo de proyectos
socio-productivos y la asistencia técnica y el asesoramiento a emprende-
dores locales, pero su propio limite son los aspectos de la labor municipal
que deseen coordinarse. Un elemento constitutivo de las comarcas es su
continuidad territorial.

Una dimensién territorial particular que pueden encontrar las
asociaciones intermunicipales es la transfronteriza. Ambos tipos, las
mancomunidades y las comarcas, pueden expresarse entre municipali-
dades de dos o mas paises y ser un instrumento adecuado para revertir
la inercia historica de alejamiento, marginacion y separacion de las
areas fronterizas. Dada la eventual inexistencia de marcos juridicos que
puedan contenerlas, debemos definirlas a partir del reconocimiento de
una relacién colectiva que se desarrolla en una frontera, con un estatus
que, sin ser oficial, es reconocido publicamente.

Otra dimension especial de las asociaciones intermunicipales son
las que se verifican en la escala metropolitana. La bisqueda de una
mayor correspondencia entre el territorio funcional y el de gestion pasd
a ingresar en la agenda publica, con el fin de hacer mas gobernable los
grandes sistemas urbanos que, funcionalmente integrados, no contaban
con mecanismos ni instituciones que lo gestionaran. Una primera res-
puesta, bastante temprana, fue avanzar en reformas institucionales que
originaban nuevos disefios politico-administrativos, como la creacién de
regiones metropolitanas, como fue el caso de Brasil, Chile o Colombia.
Sin embargo, en pocos paises estuvieron presentes las condiciones para
estas reformas, y el asociativismo intermunicipal fue identificado como
un mecanismo posible que permitiera alcanzar resultados equivalentes
sin alterar las leyes.

Un tipo particular de asociaciones intermunicipales son las redes de
ciudades que suelen expresarse como instrumentos para la creacion de
economias de escala, ejercicio de lobby politico, intercambio de cono-
cimiento y aprendizaje de experiencias. Se caracterizan porque todos
los gobiernos actian en un plano de igualdad juridica, sin diferencias
por tamafio demografico ni tipo institucional, por lo que la articulaciéon
se desarrolla sin jerarquias. Se expresan en un ambito de intervencién
territorial definido —una provincia, un pais, un conjunto de paises— mas
alla de que los gobiernos locales articulados no posean continuidad
territorial. Definen una agenda de accidon que guiara su labor. Suelen
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poseer una estructura organizacional minima y un cuerpo de direcciéon
politicamente representativo.

Habitualmente, estas redes se organizan en torno a una actividad
predominante en el territorio, una politica que desea promoverse, una
caracteristica comudn de las municipalidades asociadas o de valores
politicos, sociales o culturales en comdn que se desean promover. El
elemento organizador condiciona la agenda de la red y la forma que
adquirira su intervencion.

4.LA GESTION DEL ASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL

La gestidn de las asociaciones responde basicamente a dos modelos: el
primero, de gerencia auténoma, implica la delegacion, por parte de los
gobiernos locales, de la labor de articulacion intermunicipal en un fun-
cionario contratado especialmente y que acompafia al Consejo Directivo
integrado por los alcaldes. Este coordinador o gerente puede ser acom-
pafiado por un grupo de colaboradores que se dediquen con exclusividad
a la gestion intermunicipal, por lo que los gobiernos locales integrantes
deben garantizar los recursos necesarios para el sostenimiento de esta
estructura administrativa. El segundo modelo, de coordinacion delegada,
implica que un funcionario de uno de las municipalidades integrantes
realiza la labor intermunicipal. Si bien resulta mas eficiente, puede ge-
nerar un efecto nocivo sobre el proceso de articulacion, pues el mismo
funcionario debe responder simultaneamente a sus dos responsabilidades,
las que pueden estar coyunturalmente en oposicion. En ambos casos, la
designacion del gerente o coordinador puede ser permanente o temporal,
ajustada a los plazos estatutarios.
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1.EL SISTEMA MUNICIPAL ARGENTINO

La Republica Argentina posee una superficie de 2 780 403 km? y una
poblacioén de 40 117 096 habitantes.!

El Estado estd compuesto por veintitrés provincias y una ciudad
auténoma. Cada una tiene un poder ejecutivo provincial —con el titulo
de gobernador—, un poder legislativo —que puede ser bicameral o uni-
cameral—-y un poder judicial. Ellas definen el régimen municipal en un
capitulo especifico de sus constituciones provinciales, reglamentado en
una Ley de las Municipalidades que configura el disefio institucional y
el funcionamiento global de los gobiernos locales.

En diecinueve provincias, las municipalidades —habitualmente, las de
mayor poblacion—tienen la facultad de sancionar su Carta Organica, una
normativa propia que ordena las clausulas que rigen los poderes Ejecutivo
y Legislativo, establece las normas sobre el presupuesto y regula la junta
electoral y otras esferas del gobierno municipal. Su aprobacion se realiza
siguiendo los procedimientos habituales de una norma constitucional,
siendo redactada por una convencion local de acuerdo a los principios
generales de la constitucion provincial.

1. Datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda. Afio 2010, elaborado por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos.
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Cada provincia puede definir la diferenciaciéon de sus gobiernos
locales, existiendo algunas que no lo hacen, mientras que otras definen
hasta cinco tipos distintos. El pais tiene, de acuerdo a los altimos datos
relevados, un total de 2391 gobiernos locales, de los cuales 1129 son
municipalidades y 1262 son gobiernos locales sin jerarquia municipal.
Estos ultimos responden a distintas denominaciones: comunas, juntas
rurales, comisiones municipales, juntas de gobierno y delegaciones de
fomento, que no representan un tipo particular sino meras denomina-
ciones que asignan las distintas constituciones provinciales: una comuna
puede tener atributos que en otra provincia sdlo estan reservados a una
municipalidad. (Cravacuore, 2007).

Considerando la caracterizacion poblacional del sistema, resulta no-
table su heterogeneidad: tres municipalidades gobiernan sobre mas de un
millon de habitantes —las municipalidades de Rosario, en la provincia de
Santa Fe; de Cérdoba, en la provincia homoénima; y de La Matanza, en la
provincia de Buenos Aires—. A su vez, existen gobiernos locales con menos
de diez habitantes. Mas de la mitad de las comunas tienen menos de 5000
habitantes, mostrando el inframunicipalismo caracteristico del sistema
(Iturburu, 2001). Los gobiernos locales de mas de 250 000 habitantes son
apenas treinta (Cosentino, 2012). En sintesis, en términos poblaciones, el
sistema tiene un conjunto de grandes municipalidades —los veinticuatro
municipios de la Regiéon Metropolitana sumaban, en 2010, el 32% del
total de poblacion del pais—, las ciudades capitales de las provincias mas
populosas y unas pocas ciudades del interior de la provincia de Buenos
Aires que concentran la mayor proporcion de poblacién del pais y un gran
numero de pequenos gobiernos locales de pocos habitantes.

Existen veintitrés areas metropolitanas, con poblacién heterogénea:
la mayor, la de Buenos Aires, con 13 588 171 habitantes, y la menor, de-
sarrollada en torno a la ciudad de Villa Carlos Paz, en la provincia de
Coérdoba, con 69 840 habitantes, sin reconocimiento institucional.

Respecto de su jurisdiccion territorial, algunos gobiernos locales
la extienden sélo por una localidad —llamada ejido urbano-, mientras
que otros —los de ejido colindante— ejercen su gobierno sobre varias
localidades y un area rural. Una situacién intermedia corresponde a los
gobiernos locales que, extendiendo su autoridad sobre un area urbana,
cuentan con una zona rural de crecimiento futuro.

Las competencias concurrentes entre el gobierno nacional, provincial
y municipal son la construccién de obras de infraestructura, atenciéon de
la poblacion en situacion de pobreza e indigencia, defensa del consumi-
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dor, promocion del desarrollo econémico, fomento del deporte, atenciéon
primaria de la salud, reglamentacion de terminales de carga y pasajeros,
regulacion del transporte automotor, promocion turistica y gestion del
patrimonio cultural y natural. Por otro lado, existe un conjunto de compe-
tencias compartidas entre los gobiernos provinciales y las municipalidades,
como la provision de servicios publicos, la administracion de redes de
aguay cloacas yla atencion de la salud. Por Gltimo, existe un conjunto de
competencias municipales exclusivas, que histéricamente se limitaron a
tres grandes campos de intervencién: la construccion y mantenimiento de
la infraestructura urbana, incluyendo la provisién de alumbrado publico,
el aseo y la recoleccion de residuos s6lidos urbanos, la construccion y
reparacion de calles y caminos vecinales, la conservacion de parques
y paseos publicos, el cuidado de cementerios y el mantenimiento del
equipamiento urbano; la regulacion y control de las actividades que se
desarrollan en el territorio, incluyendo la regulacién sobre el habitat, las
actividades econdmicas y el transito urbano; y la asistencia a la poblacion
enriesgo, a través de la asistencia social directa, la atenciéon de la salud de
baja complejidad y 1a defensa civil ante desastres naturales. Estos campos
son los consagrados en el régimen municipal, que han cumplido con mayor
o menor eficacia todos los gobiernos locales argentinos. Sin embargo,
hace un cuarto de siglo, una parte de ellos —aquellos dotados de mayores
capacidades institucionales— asumieron progresivamente un conjunto
de nuevas responsabilidades, como el cuidado del medio ambiente, la
seguridad ciudadana, la promocién econémica, la promocion social y la
educacion no formal. Dificilmente encontramos gobiernos locales que
desplieguen simultineamente todas estas nuevas responsabilidades, lo
que responde a las restricciones y limitantes de los gobiernos locales y,
adicionalmente, a que sus sociedades no reclaman lo mismo ni al mismo
tiempo. En el pais, las demandas ciudadanas tienen un peso relevante
en la conformacion de las agendas locales.

El poder ejecutivo local es ejercido por un alcalde con el titulo de
intendente, elegido por simple mayoria del sufragio popular, para un
periodo de cuatro afios, existiendo la posibilidad de reeleccién por un
periodo adicional, aunque en algunas provincias es indefinida. El poder
legislativo es ejercido por un Honorable Concejo Deliberante con un
numero variable de miembros de acuerdo a lo prescripto por las leyes
o0 cartas organicas; usualmente, los concejales no poseen restricciones
para sureeleccion tras su mandato de cuatro afios. Los gobiernos locales
no municipales suelen tener una estructura colegiada, cuyo presidente
ejerce las atribuciones tipicas de los alcaldes.
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Histéricamente, el gasto municipal argentino ha sido bajo. Si bien el
mismo se duplicé como porcentaje del gasto publico total entre 1986 y
2000, desde entonces se ha estabilizado en el 8%. Este porcentaje in-
corpora todos los conceptos transferidos por la Nacidn y las provincias,
dando cuenta de la debilidad fiscal de los gobiernos locales argentinos.

2. ELASOCIACIONISMO MUNICIPAL

Este arreglo institucional resulta infrecuente en la gestioén local argen-
tina. Histéricamente, fue propuesto para hacer mas eficaz la dinamica
metropolitana —en especial, en la Region Metropolitana de Buenos Aires—,
pero, en las tltimas décadas, se puso énfasis en su potencial aplicacion
para otros gobiernos locales. Parmigiani de Barbara (2005) ha sefialado:

Puede afirmarse que la conciencia de la necesidad de materializar
una adecuada coordinacion ha estimulado en el pais una interesante
dinamica de cooperacion intermunicipal desde los 90, marcando
un punto de inflexién en tal sentido la Constitucién de la Provincia
de Cérdoba de 1987 que habilit6 a la conformacion de “organismos
intermunicipales”, criterio luego adoptado por otras provincias.

El asociativismo intermunicipal en Argentina muestra grandes variacio-
nes en el ndmero y tipo de gobiernos involucrados, objetivos y metas,
mecanismos de financiamiento y grado de participacion otorgada a las
organizaciones de la sociedad civil. Su surgimiento se encuentra ligado,
fundamentalmente, a los procesos de Reforma del Estado y de descon-
centracion competencial que transformaron de hecho las agendas mu-
nicipales desde la década de 1990. Si evaluamos sus origenes en funcién
de las categorias clasicas —por interés de los propios municipios; politica
impulsada por gobiernos intermedios; politica impulsada por el gobierno
nacional; politica impulsada por agencias internacionales—, creemos que,
en Argentina, las experiencias responden, principalmente, a la voluntad
de los gobiernos locales de establecer acuerdos de cooperacion para
temas puntuales en una dindmica bottom up.

Cuatro de cada diez intermunicipalidades argentinas han ejecutado
como principal competencia la promocién del desarrollo econdémico
local; en menor medida, el impulso del turismo, el lobby, el juzgamiento
intermunicipal de faltas, la construccidon y mantenimiento de gasoductos
y el mantenimiento de carreteras.
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2.1 El marco juridico del asociativismo intermunicipal

Cuando este arreglo institucional comenz6 a ser visible en la década
del 1990, el debate politico y juridico hizo hincapié en la imposibilidad
de constitucion de entes intermunicipales de no mediar una voluntad
expresa del constituyente o del legislador provincial, definiendo una
perspectiva restrictiva del asociativismo. En oposicion, algunos expertos
sostuvieron, desde posiciones municipalistas, que, en virtud del principio
de autonomia municipal consagrado en el articulo 123 de la Constitu-
cion Nacional y en las constituciones provinciales, existia una potestad
implicita para la libre asociacion:

Los actuales instrumentos de regulacion juridica son suficientes para
acompanar el proceso intermunicipal. Los “problemas juridicos”
son de dos 6rdenes: a corto y mediano plazo en el nivel empirico se
constata un mal uso o bien un importante desconocimiento de las
herramientas juridicas adecuadas. A largo plazo el nivel tedrico si
habra de realizar ajustes, pero que no se crearan desde la nada sino
a partir de una exigencia del nivel empirico (Marchiaro, 2005, p. 1).

Dado que el régimen municipal es reglado por las provincias, la Nacién
no tiene capacidad reguladora. En la Honorable Cidmara de Diputados se
presentaron dos proyectos legislativos, en 2003 y 2008, pero no llegaron
al recinto para su debate pues avanzaban sobre la autonomia municipal
y sobre las propias competencias nacionales.

Sélo algunas constituciones provinciales contemplan la intermuni-
cipalidad. En las de Formosa, La Pampa, Mendoza, Misiones, San Luis,
Santa Cruz, Santa Fe y Tucuman no se encuentran referencias norma-
tivas al respecto, aunque esto no es un impedimento para su desarrollo.
En oposicidn, un conjunto de constituciones la promueven en distintos
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grados: las de Jujuy?, Salta’, San Juan*, Santiago del Estero® y Tierra del
Fuego® autorizan a los gobiernos locales a firmar convenios con otros para
la satisfaccion de intereses en conjunto. La Constitucion de la Provincia
de Chubut’ define que sus gobiernos locales pueden rubricar convenios
con otros para la cooperacioén técnica o financiera, asi como las de Ca-
tamarca®y Chaco? lo hacen para la construccion de obras o la prestacion

2. “Son atribuciones y deberes de las municipalidades (...) 10. Realizar otras obras directa-
mente o por contratacion, por consorcios y cooperativas”. Articulo 190° de la Constitucion
de la Provincia de Jujuy.

3. “Compete a los municipios, sin perjuicio de las facultades provinciales, con arreglo a las
Cartas Organicas y leyes municipales (...) 19. Celebrar convenios con otros Municipios, con
la Provincia o la Nacion, con empresas publicas o entidades autarquicas, en la esfera de
competencia”. Articulo 170° de la Constitucion de la Provincia de Salta (1986).

4. “Son atribuciones comunes a todos los municipios (...) 9. Realizar convenios de mutuo
interés con otros entes de derecho publico o privado, municipales, provinciales, nacionales
o0 extranjeros; en este Ultimo caso, con conocimiento previo de la Cimara de Diputados de
la Provincia”. Articulo 251° de la Constitucion de la Provincia de San Juan (1986).

5. “Los municipios podran celebrar convenios con la Provincia y con otros municipios de
ésta y de otras provincias, con fines de interés comtin, como asi también con la Nacién,
con conocimiento de la Legislatura”. Articulo 217° de la Constitucion de la Provincia de
Santiago del Estero (2002).

6. “La provincia reconoce a los municipios y a las comunas las siguientes competencias
(...) 12. Concertar con otros municipios, con las provincias o con la Nacién, todo tipo de
convenios inter-jurisdiccionales que tengan por fin desarrollar actividades de interés
para la comunidad local (...) 17. Mantener relaciones intermunicipales para satisfaccion
de intereses mutuos dentro de la 6rbita de sus respectivas competencias y convenir con el
Congreso Provincial la delegacién de funciones provinciales fuera de sus jurisdicciones”.
Articulo 173° de la Constitucion de la Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Atlantico Sur (1991).

7. “Los municipios (...) pueden celebrar convenios intermunicipales para la prestacion
mancomunada de servicios, ejecucion de obras publicas, cooperacion técnica y finan-
ciera y actividades de interés comdn de su competencia. Los municipios pueden firmar
convenios con el Estado Provincial o Federal, para el ejercicio coordinado de actividades
concurrentes como asi también con organismos nacionales e internacionales y municipios
de otras provincias”. Articulo 237° de la Constitucién de la Provincia de Chubut (1994).

8. “Son atribuciones y deberes del Gobierno Municipal (...) 4. Realizar convenios y contratos
con la Nacidn, la Provincia y otros municipios, para la construccién de obras y prestacio-
nes de servicios ptiblicos y comunes”. Articulo 252° de la Constitucion de la Provincia de
Catamarca (1988).

9. “Los municipios podran convenir entre si la realizacién de obras destinadas a satisfacer
necesidades de interés comun. La ley establecera el régimen y demas normas de la accion
intercomunal. Tendran participacion en las iniciativas de regionalizacién que los compren-
dan”. Articulo 201° de la Constitucién de la Provincia de Chaco (1994).
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de servicios comunes. En la provincia de Buenos Aires, su Constitucién
permite a los municipios constituir consorcios para la construcciéon de
usinas eléctricas®, y en La Rioja'' se autoriza el asociativismo intermuni-
cipal para el desarrollo microrregional, aunque limitandolo a seis entes
regionales creados por el constituyente.

La Constitucion de la Provincia de Rio Negro* autoriza a construir
organismos intermunicipales para la construccion de obras y prestacio-
nes de servicios comunes, al igual que la de la provincia de Cordoba®y
Neuquén. La Constitucién de la provincia de Entre Rios presenta una
redaccion algo confusa, aunque amplia®, y la de Corrientes una que
otorga mayores facilidades por la variedad de situaciones institucionales
comprometidas: en su articulo 227 expresa:

10. “Son atribuciones inherentes al Régimen Municipal, las siguientes: (...) 8. Constituir
consorcios de municipalidades y cooperativas de vecinos a los fines de la creacion de supe-
rusinas generadoras de energia eléctrica”. Articulo 192° de la Constitucion de la Provincia
de Buenos Aires (1994).

11. “Las Cartas Orgdnicas deberan asegurar (...) 5. El proceso de regionalizacién para el
desarrollo econdémico y social, que permita la integracién y coordinacion de esfuerzos en
pos de los intereses comunes mediante acuerdos interdepartamentales, que podran crear
organos con facultades para el cumplimiento de sus fines...”. Articulo 157 de la Constitucién
de la Provincia de La Rioja (2002).

12. “El municipio tiene las siguientes facultades y deberes (...) 10. Forma los organismos
intermunicipales de coordinacién y cooperacion para la realizacion de obras y la presta-
cion de servicios publicos comunes”. Articulo 229° de la Constitucion de la Provincia de
Rio Negro (1988).

13. “Las municipalidades pueden celebrar convenios entre si, y constituir organismos in-
termunicipales para la prestacion de servicios, realizacion de obras piblicas, cooperacion
técnica y financiera o actividades de actividad comtn de su competencia” Articulo 190° de
la Constitucion de la Provincia de Cordoba (1987).

14. Articulo 273 de la Constitucion de la Provincia de Neuquén (2006): “Son atribuciones
comunes a todos los municipios, con arreglo a sus cartas y leyes organicas:(...) Celebrar
convenios entre si y constituir organismos intermunicipales con facultades y fines espe-
cificos para la prestacion de servicios publicos, realizacion de obras ptblicas, cooperacion
técnica y financiera o actividades de interés comun de su competencia”.

15. Tres articulos de la Constitucion de la Provincia de Entre Rios (2008) se expresan sobre el
tema: el articulo 240, en su inciso 24, incluye entre las competencias municipales “Concertar
con la Nacién, las provincias y otros municipios y comunas, convenios interjurisdiccio-
nales, pudiendo crear entes o consorcios con conocimiento de la Legislatura”; también el
articulo 254: “La Provincia promueve en cada uno de los departamentos la asociacién de
los municipios y las comunas para intereses comunes, que no podra alterar el alcance y
contenidos de la autonomia local reconocida en esta Constitucién”; y el 255: “El acuerdo
intermunicipal, intercomunal o interjurisdiccional debera ser celebrado con el concurso
de las dos terceras partes de los municipios y comunas existentes en el departamento...”.
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Los municipios pueden crear microrregiones para desarrollar materia de
competencia propia o delegada a nivel intermunicipal y supramunicipal
y establecer organismos con facultades para el cumplimiento de esos
fines. La participacién en microrregiones es voluntaria. Las relacio-
nes intermunicipales y supramunicipales pueden involucrar sujetos
publicos, privados y del tercer sector y organismos internacionales.

Mais escasa es la legislacion especifica: s6lo pueden encontrarse en las
provincias de Chaco, Buenos Aires” y Rio Negro®®. En Neuquén se pre-
sento un proyecto legislativo en 2009, pero el mismo fue rechazado por
la Camara de Diputados de la provincia.” Otras formas de asociativismo
intermunicipal, como las comarcas transfronterizas o las redes de ciuda-
des, no han sido contempladas por la legislacion nacional o provincial.

2.2 Politicas de promocidn del asociativismo intermunicipal

La Nacion ha tenido politicas errantes de apoyo a la intermunicipalidad.
Entre 1997 y 1999, la Comision Nacional para la Promocion y Desarrollo
de la Region Patagonica promovio el “Programa de Microrregiones Pa-
tagoénicas” en la provincia de Chubut (Lemoine y Sarabia, 2001) y busco

16. El articulo 27° de la ley provincial nro. 5174, sancionada en 2002, define las uniones
regionales de municipios como organismos integrados voluntariamente por dos o mas
municipalidades para coordinar y concertar politicas y acciones destinadas a promover el
desarrollo de la region de la que forman parte.

17. La vitalidad del proceso bonaerense obligé a la sancion de la ley provincial nro. 12 288,
que buscd clarificar la constitucion legal y los aspectos administrativo y financieros de los
consorcios intermunicipales. Sin embargo, las dificultades que presentaba, reconocidas
tanto por las autoridades municipales cuanto por el Honorable Tribunal de Cuentas de la
Provincia de Buenos Aires, fomentaron la redaccion de una nueva, la ley nro. 13 580. Entre
sus principales avances se cuentan la posibilidad de contar con un 6rgano de fiscalizaciéon
provincial, la capacidad de tomar créditos, la asociacion con sectores privados, la posibili-
dad de otorgar préstamos, realizar compras conjuntas y la aptitud de constituir sociedades
andnimas con participacion estatal mayoritaria (Cravacuore, 2011a).

18. La ley provincial nro. 4437 de “Microrregiones”, sancionada el 31 de julio de 2009.

19. El proyecto de ley nro. 6378, presentado en 2009 por el diputado Luis Contardi, pro-
puso una ley regulatoria de las asociaciones intermunicipales. El argumento principal de
su rechazo por la mayoria legislativa consider6 que “su implementacién puede derivar en
una ‘intromision’ sobre la autonomia municipal por crear una estructura intermedia entre
el gobierno provincial y las administraciones comunales”, agregando que “los municipios
pueden juntarse sin necesidad de contar con una normativa”.
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extender esta metodologia a contextos de baja densidad de poblacién
(Etchebehere et al., 1998).

Entrado este siglo, la Subsecretaria de Asuntos Municipales de la
Nacion, dentro del Plan Nacional de Modernizacién de los Gobiernos
Locales, promovid diez iniciativas, aunque dicho apoyo se extingui6
durante la crisis politica de fines de 2001. Identificando su potencialidad,
en 2002 se desarrollo el estudio “Microrregiones Argentinas” (IFAM,
2003), aunque el mismo no condujo a una politica especifica. Entre 2007
y 2011, la Secretaria de Asuntos Municipales de la Nacion estimuld el
tema mediante apoyo técnico y seminarios a los gobiernos locales que
lo solicitaron, pero con el cambio de autoridades esas acciones se extin-
guieron (Cravacuore, 2015).

Las provincias argentinas han adoptado cuatro estrategias:

« Algunas promovieron el asociativismo originado en sus gobiernos
locales: reconocieron el interés existente en municipalidades y/o
entes en formacion, los acompafaron en la busqueda de una legisla-
cion afin o en el desarrollo de normas especificas; financiaron, total
o parcialmente, la estructura naciente; apoyaron su planificaciéon
estratégica y la capacitacion de recursos humanos. Ejemplos fueron
las provincias de Buenos Aires, en la década de 1990, y de Rio Negro
durante la primera década del siglo.

« Otras han sido inductoras del asociativismo: desarrollaron el me-
canismo desde organismos técnicos, planteando una jurisdiccion
territorial; sancionaron normas especificas; financiaron, total o
parcialmente, sus nacientes estructuras, asi como su planificacion.
Este proceso no puede ser confundido con acciones de regionalizaciéon
con una dindmica top down, pues la decision provincial es promover
la toma de decisiones por las municipalidades. En esta direccion
deberiamos reconocer la accion de la provincia del Chaco durante la
primera década del siglo.

» Un tercer grupo ha sido el de provincias activas en el control de la
intermunicipalidad: la construccion institucional auténoma buscé
ser desactivada y la opcion fue desarrollar estrategias alternativas
de regionalizacidn. El financiamiento fue un elemento clave para
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hacerlo. En el primer quinquenio de la década del 2000 la provincia
de Coérdoba tuvo este tipo de intervencion.*

« Por tltimo, aquellas que no han tenido una politica especifica y se
han desentendido de este arreglo interinstitucional.

El papel de la cooperacion internacional en la intermunicipalidad ha
sido limitado. La principal ayuda ha venido de la Republica Francesa. El
pais galo posee 2145 mancomunidades de municipios, comunidades de
aglomeracion y metrépolis, y en Argentina decidi6 extender la comuni-
cacion de sus logros mediante acciones de asistencia técnica —en menor
medida, financiera— de asociaciones intermunicipales de las provincias
de Buenos Aires, Misiones, Jujuy, Salta y San Luis. En menor medida se
cuenta la cooperacion italiana y de la Unioén Europea, en dos casos cada
una, y espafiola en un tnico caso (Cravacuore, 2015).

2.3 La configuracién del asociativismo intermunicipal

En Argentina encontramos dos modelos basicos: el primero, la manco-
munidad, vocablo no usual en el pais, que describe una entidad local
intermunicipal, formal o informal, de la cual los asociados desprenden
ciertas atribuciones que les son propias con el objetivo de prestar un
servicio conjunto que los beneficie simultaneamente. Los gobiernos
locales se asocian con otros en mancomunidades para la ejecucion en
comun de obras y servicios de su competencia, con caracter temporal o
indefinido, asi como para la realizacion de una o mas actividades espe-
cificas. No resulta el tipo predominante en el pais.

20. El primer intento fue la regionalizacién provincial para el cobro de impuestos (2000),
denominado comtiinmente Pacto de Saneamiento Fiscal (Ley nro. 8864). El mismo busco,
entre otras consideraciones, dotar de escala una estrategia de tercerizacion del cobro de
impuestos en gobiernos locales de menos de 30 000 habitantes. Como incentivo, ofrecia
la asistencia fiscal a los municipios y comunas que tenian deudas con el fisco provincial.
El oficialismo tratd de institucionalizar esta regionalizacion en la Convencion Constitu-
yente de 2001, pero el rechazo generado hizo peligrar otras reformas y fue desestimada.
El gobierno provincial insistié con la ley provincial nro. 9206, denominada Ley Orgdnica
de Regionalizacion, que origin6 26 comunidades regionales para transferirles el poder de
policia en las areas provinciales no incluidas en jurisdiccion municipal. Actualmente no
se encuentran en funcionamiento.
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El segundo, de la microrregion —equivalente a una comarca-, inte-
grado por un conjunto de gobiernos locales que buscan colectivamente
el desarrollo local en sus variadas dimensiones. A diferencia del tipo
anterior, implica un mayor nivel de coordinacidn interjurisdiccional,
dado que supone crear una agenda intermunicipal en todos los 6rdenes
de la administracion. Esta modalidad ha dedicado sus esfuerzos a la pre-
paracion de proyectos, la gestion colectiva de recursos, el desarrollo de
proyectos socio-productivos y a la asistencia técnica y el asesoramiento
a emprendedores locales.

Un tipo particular de asociaciones intermunicipales son las redes de
ciudades para el intercambio de experiencias, el aprendizaje o el ejercicio
del poder de lobby frente a otros actores, habitualmente gubernamen-
tales. Doce redes de ciudades de alcance nacional se han creado en el
ultimo cuarto de siglo, aunque sélo cinco siguen funcionando a la fecha.
(Cravacuore, 2015).

En el pais no existen registros nacionales o provinciales de manco-
munidades, microrregiones o redes de ciudades, ni tampoco para otras
dimensiones de la vida municipal. Igualmente, se haria dificultoso su
mantenimiento porque es frecuente que asociaciones creadas en el pasado
queden en estado latente, sin un funcionamiento regular.

El relevamiento mas completo, de reciente factura, da cuenta de 231
iniciativas intermunicipales creadas a partir de 1990: 113 mancomuni-
dades, 115 microrregiones y 3 redes de ciudades de alcance provincial
(Cravacuore, 2015).

El asociativismo se originé en Cérdoba al fin de la década de 1980,
dando lugar a gran cantidad de iniciativas. Esta provincia posee 427
gobiernos locales y un acentuado inframunicipalismo. La intermunici-
palidad fue entendida como la mejor estrategia para la superacion de sus
efectos. Un relevamiento realizado en 1999 daba cuenta de 62 iniciativas
(Tecco y Bressan, 2000). Casi simultineamente, en la provincia de Buenos
Aires, comenzaron a desarrollarse 13 consorcios intermunicipales bajo el
modelo comarcal. Sus objetivos deben considerarse dentro del momento
histoérico: la preocupacion por la promocion del empleo ocupaba la cen-
tralidad de la agenda municipal y la promocién conjunta del desarrollo
econémico fue el tema convocante de esos consorcios.

A comienzos del siglo se habian creado 88 iniciativas en todo el
pais, incrementadas a 128 dos afios después; ese bienio fue el de mayor
desarrollo de nuevas intermunicipalidades. Durante la crisis politica de
2001/2 se detuvo la creacion de otras, pero en el cuatrienio siguiente
se crearian tres decenas mas. En estas nuevas experiencias se contaron
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varias iniciativas de tratamiento y disposicion final conjunta de residuos
solidos urbanos como respuesta a politicas nacionales con financiamiento
internacional que buscaban hacer mas eficiente y eficaz el uso de las ins-
talaciones. En los tltimos ocho afios la creacion de nuevas iniciativas se
desarroll6 con menos impetu y también se incrementd la baja de intermu-
nicipalidades preexistentes.

Historicamente, el asociativismo no puede asociarse a un tipo de
gobierno local en particular, aunque los mas poblados no han formado
parte principal del proceso. La intermunicipalidad metropolitana tuvo
como caso pionero, entre 1969 y 1976, a la Prefectura del Gran Rosario,
creada por ley provincial 6551/69 —en base a un convenio intermunicipal
de 1967— como ente responsable de la planificacion en el area metropo-
litana de esta ciudad santafecina. Su Asamblea de Intendentes funciono
hasta que el proceso fue interrumpido en 1976.

En solo trece de las veintitrés areas metropolitanas del pais reconoce-
mos 19 iniciativas intermunicipales: ocho de ellas han estado orientadas
a la gestion metropolitana integral y las restantes a promover politicas
especificas en comun. Solo ocho de ellas se encuentran actualmente en
funcionamiento (Cravacuore, 2015).

2.4 La gestién de las asociaciones intermunicipales

En Argentina todas las asociaciones se encuentran integrados bajo el
principio de igualdad entre partes: no existe el voto ponderado en los
miembros del Consejo de Direccion en virtud de la representacion del
tamafio demografico o presupuestario.

Respecto de su modalidad de gestion, las asociaciones intermunicipales
han respondido basicamente a dos modelos descriptos por Cravacuore
(2006) como de gerencia auténomay de coordinacion delegada. El primero
implica el encargo, por parte de los gobiernos locales, de la coordinacion
en un funcionario contratado para acompaiar al Consejo de Direccion
integrado por los intendentes. Este coordinador -o gerente- puede ser
acompanado por un grupo de colaboradores que se dediquen con exclusi-
vidad a la gestion del ente, siendo necesario garantizar los recursos para
el sostenimiento de esta estructura administrativa. El segundo modelo,
mas eficiente en términos presupuestarios, supone que uno o mas fun-
cionarios de los gobiernos integrantes reciben el encargo de la tarea de
articulacién interjurisdiccional, ejerciendo una doble responsabilidad
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institucional. Un estudio reciente da cuenta que ambas modalidades
son utilizadas en proporciones casi equivalentes. (Cravacuore, 2015).

El financiamiento de las asociaciones intermunicipales responde a
dos tipos: el regular, que puede originarse en ingresos tributarios como
presupuestarios, y los no regulares, mediante subsidios internacionales,
nacionales y provinciales. Dentro de los primeros, solo la provincia de
Buenos Aires, en su ley nro. 12 247, contemplé que sus municipalidades
podian cobrar una tasa especifica para el sostenimiento de los entes en
los que participara. Sin embargo, ninguna lo hizo. Sobre los recursos
presupuestarios, suelen ser bajo el formato de una cuota anual —pagadera
en una o varias mensualidades— cuyo valor es definido por el Consejo de
Administracién al inicio de cada afio o bien como un porcentaje fijo del
presupuesto municipal. Esto es regulado por cada estatuto.

Los subsidios nacionales han sido canalizados por programas na-
cionales de desarrollo econdmico o social en una treintena de casos. Al
menos dos instituciones gubernamentales evaluaron la posibilidad de
transferir fondos con regularidad —los ministerios de Desarrollo Social y
de Economia de la Nacion—, aunque la rotacion de funcionarios conspird
contra ello.

Las provincias han sido algo mas activas: la provincia de Buenos Aires
tuvo, en la segunda mitad de la década de 1990, una politica sostenida de
transferencia de recursos hacia sus consorcios; algo equivalente hicieron
en la década del 2000 las provincias del Chaco y de Rio Negro. Respecto
de la cooperacion internacional, el financiamiento se limité a las asis-
tencias sefialadas y un pequefio aporte realizado en 2008 por la Oficina
de Argentina del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo para
desarrollar planes estratégicos de desarrollo productivo.

Respecto del nivel de institucionalizacién de las iniciativas, es bajo:
el convenio inicial es el tinico instrumento rubricado en la mitad de los
casos documentados e inclusive un nimero importante ha optado por
no firmar ningin documento (Cravacuore, 2015).

Entre los principales problemas de las asociaciones intermunicipales en
Argentina, se cuentan:

- La falta de experiencia asociativa de los gobiernos, dado el caracter

localista de las administraciones municipales, dificultando la coor-
dinacidn interjurisdiccional.
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- La existencia de politicas poco favorables para el asociativismo
intermunicipal en tanto que la aparicion de este arreglo altera las
relaciones politicas preexistentes. La acumulacién de poder por los
alcaldes supone una ruptura de las relaciones radiales que suelen
establecer los ministerios provinciales y nacionales, asi como las
labores de intermediacion politica que ejercen los legisladores pro-
vinciales y nacionales.

- La dependencia del liderazgo politico, en dos dimensiones contra-
puestas: muchas asociaciones intermunicipales nacieron por impulso
de un intendente y su reemplazo por alternancia puede significar la
pérdida del dinamismo; en oposicion, en otras experiencias, la per-
manencia indefinida de un alcalde agotd la dindmica intermunicipal;

- Lainfluencia de las cuestiones politicos partidarias. La pertenencia
a un mismo espacio suele ser la base de la construccién de confianza
entre los lideres locales y su alteracion suele debilitar la dindmica
intermunicipal.

- La debilidad de la insercién del asociacionismo en las agendas
locales —por lo que la intermunicipalidad suele estar por fuera de
ellas, alin en las experiencias comarcales— y la falta de apropiacion
por los actores estratégicos locales, transformando las experiencias
en labores exclusivas del sector ptblico.

Entre las dificultades de gestion, se detallan:

- La falta de sostenimiento presupuestario de las iniciativas —por
los insuficientes recursos comprometidos—y su dependencia de los
aportes extra-territoriales.

- Los problemas en la gestion cotidiana.

- La fragilidad de la planificacion, tanto en la definicién de sus objeti-
vos —internos y externos, explicitos e implicitos—, como de sus metas.

- Lasinsuficiencias de la normativa vigente, especialmente en materia
de control de cuentas de entes intermunicipales.

- La usual debilidad en el disefio de una metodologia de funcio-
namiento regida bajo los principios de regularidad de las acciones
intermunicipales, que finalizan en la inactividad de facto.
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Deberiamos agregar a estas dificultades otros problemas comunes, como
el exceso de optimismo en los origenes del proceso asociativo —la mayor
parte de las iniciativas finalizan durante su elaboracion e implementacion—;
la imposibilidad de cesion definitiva de competencias municipales a favor
de las asociaciones —algo que dota a las mismas de una alta inestabilidad
pues su existencia queda supeditada exclusivamente a la decision politica
de las autoridades municipales—; la falta de reconocimiento de la adecuada
escala territorial para desenvolver el proceso; y la superposicion entre
la usual dindmica sectorial de las reparticiones provinciales/nacionales
y la 16gica territorial de las asociaciones intermunicipales.

2.5 El asociativismo intermunicipal transfronterizo

Lo transfronterizo esta motivado, y también condicionado, por la conti-
giiidad geografica, por los problemas comunes de las areas deprimidas y,
en muchos casos, por compartir una historia, una identidad y un sentido
de pertenencia. Por ello no resulta extrafio que su origen obedezca, en
principio, a objetivos predominantemente funcionales, derivados de
las condiciones de vecindad, como la facilitacion del movimiento cir-
culatorio —la ampliacion de los horarios de las oficinas migratorias o el
mejoramiento de los caminos que conducen a ellas—y el trafico aduanero
—la flexibilizacion del Trafico Vecinal Fronterizo?—, pese a que se trata
de procesos ejecutados por agencias nacionales sin intervencion alguna
de los gobiernos locales.

En el pais no existieron politicas nacionales o provinciales de fomento
del asociativismo transfronterizo. Las escasas iniciativas han gozado,
eventualmente, de algin apoyo circunstancial, pero no como parte de
una politica sostenida. El tnico fenémeno de integracién subnacional
promovido por el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Interna-
cional y Culto es el de los Comités de Integracién,* que buscan promover

21. Es el régimen aduanero que permite el intercambio de mercancias destinadas al uso
o consumo doméstico entre las poblaciones fronterizas, libre de formalidades y del pago
de impuestos.

22. Son foros de encuentro y colaboracién publica-privada de las provincias argentinas y
regiones chilenas que promueven la integracion en el nivel subnacional. Fueron creados por
el Acuerdo entre la Republica de Chile y la Reptiblica Argentina para Establecer un Regla-
mento para los Comités de Frontera, rubricado en 1997. Desde 2005 se retinen los comités
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la integracion de los gobiernos nacionales y sus agencias territoriales,
de las regiones chilenas y las provincias argentinas, y que cuentan con
alguna participacion de municipalidades de ambos paises.?

En cuanto a las tematicas de las experiencias identificadas, la edu-
cacion y la salud han sido los temas impulsores de la colaboracion; en
menor medida, la defensa civil ante catastrofes naturales y el desarrollo
de actividades deportivas juveniles.

Entre las 9 experiencias formalizadas que merecen destacarse (Cra-
vacuore, 2015), se cuentan el Convenio Internacional Sobre Salud* y la
Feria Internacional del Trueque® en la frontera argentino-chilena, y el
Consorcio Internacional de Frontera® en el limite entre Argentina y Brasil.
Simultaneamente, existen acciones de cooperacién no formalizadas, pero
que no alcanzan su institucionalizacion.

de integracion del Norte Grande, ATACALAR, Agua Negra, Cristo Redentor, Pehuenche,
de Los Lagos, de Integracién Austral y, desde 2011, el de Las Lenas.

23. El comité més dindmico es ATACALAR, integrado por la chilena Region de Atacama y
las provincias argentinas de Catamarca, La Rioja, Cérdoba, Tucumén, Santa Fe y Santiago
del Estero en Argentina. En su VIII Encuentro, en 2005, se reunieron por primera vez al-
caldes de ambos paises. Un afio mas tarde se firm6 un acta con el objeto de manifestar la
intencion de constituir un foro permanente, y en el XI Encuentro se propuso crear el Foro
de Autoridades Politicas Locales. Sin embargo, no ha habido nuevas reuniones.

24.Es un convenio que permite a los habitantes de las comunas chilenas de Palena y Futa-
leuft atenderse en el Hospital Zonal del municipio argentino de Esquel, tanto en la atencion
programadtica como de internaciones y urgencias. El costo de la atencion es afrontado por
el gobierno chileno mediante recursos del Fondo Nacional de Salud (FONASA).

25. Estd integrada por la Comisién Municipal de Catua, en la provincia de Jujuy, Argentina,
y la Ilustre Municipalidad de San Pedro de Atacama de la Republica de Chile. Inicialmente
nacié para favorecer el comercio entre ambas localidades utilizando las figuras del true-
que y del “trafico vecinal fronterizo”, apelando a la revalorizacion de lazos ancestrales de
intercambio de productos, tanto agropecuarios como artesanales.

26. Esta experiencia estd integrada por los municipios de Bom Jesus do Sul, Barracdo y
Dionisio Cerqueira (Brasil), que invitaron en 2009 a la municipalidad misionera de Bernardo
de Irigoyen —cabe recordar que la ciudad argentina forma una tinica aglomeracion fisica
junto a Barracdo y Dionisio Cerqueira—. El Consorcio es reconocido en la Reptiblica Fede-
rativa de Brasil como persona juridica, posibilitindolos a realizar gestiones ante distintos
niveles gubernamentales y de esa manera acceder a la obtencidn de recursos econdmicos,
situacién que no ocurre con el municipio argentino.
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2.6 Las redes de ciudades

Un tercer tipo de asociaciones son las redes de ciudades, integradas por
gobiernos locales no colindantes que actian en un plano de igualdad
juridica, sin diferencias por tamafio demografico ni tipo institucional,
en un ambito particular de labor. El intercambio de experiencias y el
ejercicio del lobby ante otros niveles gubernamentales suelen ser las
caracteristicas principales.

Las primeras datan en el pais de la década de 1990. La primera fue la
Red Argentina de Municipios Autosustentables (R.A.M.A.), creada en 1996
por municipalidades de las provincias de Mendoza y Cordoba con el fin
de intercambiar conocimientos en diferentes temas de gestion: planea-
miento estratégico; vivienda econdémica; asociativismo intermunicipal;
sistemas de informacion; capacitacion; presupuesto por programas; reforma
tributaria municipal; participacion ciudadana; articulacién municipal
con programas nacionales e internacionales; y sistemas de seguridad y
prevencion vecinal. Funcion6 hasta 2005. Luego, en 1998, naci6 la Red
Argentina de Municipios “Mariano Moreno”, compuesta por 485 gobiernos
locales cuyos alcaldes formaban parte del Foro Nacional de Intendentes
y Concejales Radicales.”” Se estructur¢ alrededor de un portal web que
brindaba informacién, comunicacién y servicios, proveyendo novedades,
informaciones y experiencias. Entre 1998 y 2003 funciond la Coalicion
de Municipios Ambientalmente Sustentables (CO.MUN.A.S.), agrupando
alos gobiernos locales de las provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Entre
Rios y Santa Fe que desarrollaban iniciativas de tratamiento integral de
residuos so6lidos urbanos.

La crisis politica del 2001/2 impulso el origen de nuevas redes. En 2003,
de la Red Federal de Municipios Turisticos Sustentables, para promover
practicas sustentables en la gestion del turismo. La red desarrollé una
ingente tarea de educacion, construccion de capacidades y comunicacion
social, recopilacidon de casos testigos, talleres y encuentros; organizé
dieciséis encuentros nacionales, el tiltimo en 2008. Cinco afios mas tar-
de, como su continuacion, nacioé la Red Federal de Turismo, con idéntico
proposito, que funciona hasta hoy.

También funciona activamente la Red Argentina de Municipios frente
al Cambio Climdtico (RAMCC), conformada en 2010 para impulsar politicas

27.La Unién Civica Radical es el segundo partido politico argentino por su fuerza electoral.
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de asistencia técnica y capacitacion ambiental. La integran 65 gobiernos
locales de todo el pais. Otra es la Red Argentina de Presupuestos Partici-
pativos (RAPP), nacida en 2008 con el apoyo de la Secretaria de Asuntos
Municipales de la Nacioén y la Secretaria de Relaciones Parlamentarias
de la Jefatura de Gabinete de Ministros, integrada actualmente por 57
municipalidades. Comparte con otras redes la bisqueda del intercambio
de experiencias.

Otras redes que funcionaron fueron la Red Argentina de Municipios
con Gestion en Turismo Religioso (RAMTUR), que contd con 41 socios
(Méndez, 2011); la Red de Municipios Mineros y Ladrilleros, integrada
por 17 municipalidades; y la Red de Intendentes Costeros del Sistema
Interjuridiccional de Areas Protegidas Costero Marinas, integrada por
diez municipalidades de la costa atlantica localizadas en un franja de
3000 kilémetros.

Entre las redes internacionales de ciudades, las municipalidades
argentinas han sido activas en varias. En Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU) y la Federacion Latinoamericana de Ciudades, Municipios
y Asociaciones (FLACMA), la participacion se ha visto mediada por la
labor en la Federacidon Argentina de Municipios y, habitualmente, pocas
municipalidades lo han hecho.

En otras redes, la participacion es activa. En la Red de Mercociudades,
fundada en 1995 con el objetivo de favorecer la participacion municipal
en el proceso de integracion regional del MERCOSUR, participan 107
gobiernos locales nacionales entre los 286 asociados, que incluyen go-
biernoslocales de Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Uruguay y Venezuela.
También participan en otras como la Asociacién Internacional de Ciu-
dades Educadoras®, el Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico
Urbano?®, la Alianza Mundial de las Ciudades Unidas contra la Pobreza?°,
Gobiernos Locales por la Sostenibilidad (ICLEI)*'y Sister Cities.*

28. La integran 15 municipalidades argentinas entre las 470 de todo el mundo.

29. Es una red iberoamericana integrada en mayo de 2004 por 141 socios, entre ellos 6
argentinos.

30.La Municipalidad de Rosario (Santa Fe) la integra, junto a otras 113 del resto del mundo.
31. Dos municipalidades argentinas la constituyen.

32. La integran diecinueve municipalidades argentinas.
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2.7 Los estudios del asociativismo intermunicipal

En Argentina, es uno de los temas que mayor interés ha despertado entre
aquellos dedicados al estudio del gobierno local en Argentina. Inclusive,
uno de los primeros libros colectivos de esta comunidad cientifica fue
integralmente dedicado a la tematica (INAP 2001). Entre los articulos
que analizan este arreglo institucional desde la perspectiva teérica, se
cuentan los de Cingolani (1997), Iturburu (2001) y Pirez (2001); Arroyo
(2001), Lemoine y Sarabia (2001); y Altschuler (2003), articulos proposi-
tivos. Fagindez (2007) llevd a cabo un estado de la cuestion y Cravacuore
(2006, 2011 y 2015) analizo6 resultados de investigaciones académicas a
nivel nacional.

Encontramos variedad de trabajos al nivel provincial. Para Cérdoba,
existe una gran cantidad: Bressan (2000), Tecco y Bressan (2001), Becerra
(2001), Diaz de Landa y su equipo (2000, 2002, 2003 y 2004), Caceres
(2005 y 2006), Cingolani (1997 y 2001), Mazzalay (2001y 2011), Mazzalay,
Camps y Sarmiento (2006); Marti y Mensa Gonzalez (2005); Parmigiani
de Barbara (2001, 2002, 2003 y 2005), Graglia y sus colaboradores (2005,
20064, 2006b), Montes (2008) y Rosotto (2007). Sobre la provincia de
Buenos Aires, la mas poblada del pais, también existe un ndmero im-
portante de estudios: los de Cravacuore y su equipo (1997, 2000, 2001a,
2001b, 2002, 20044, 2004b, 2005 y 2011), Gorenstein (1997), Nafria (1997),
Naclerio y Bonaparte (1998) y Posada (S/F). Los de De Lisio (1997 y 2001),
Caminotti (2003), Choconi (2003), Elgue (2002 y 2005), Lafourcade (2011
y 2013). Las evaluaciones de Braun y Maurice (2005), Vellenich (2005),
Moret (2005) y Foglia (2005); y el caso desarrollado por Lostra (2005) y
Romero y Auriccio (2007).

Para otras provincias argentinas resultan menos frecuentes. Para
la provincia de Catamarca, Coria (2007a y 2007b); Corrientes, Veglia
(S/F); Chaco, Rey (2001) y Attias (2002); Entre Rios, Gonzalez, Checura 'y
Alstchuler (2009) y Diorio y Luggren (s/f); Lopez et al. (2005) para Jujuy;
Completa (2010a, 2010b y 2011), Alvarez Mancini y Fernandez Pérez
(2006) y Mansur (2005) para Mendoza; Bargas (2009) y Flores (2009) sobre
Neuquén; Peinetti (2001) y Bompadre (2005) sobre La Pampa; Pianovi
(2009) y Garzon Maceda (2010) para Misiones; Guberman (2000) sobre
la provincia de Santa Fe; Colucci de Castro (2012) y las presentaciones
de Herrera (2002 y 2005) sobre Santiago del Estero. Todos estos trabajos
resultan de valor aunque, ciertamente, no permiten completar un pano-
rama global del fendmeno en nuestro pais. La mayoria son estudios de
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caso, partiendo del interés en si mismo, y se limitan a sefialar aspectos
reconocibles o signos caracteristicos.

En el campo del derecho, un aporte relevante ha hecho Marchiaro
(2000, 2006a y 2006b), asi como las contribuciones de Avalos (2013),
Barrera Buteler (2000 y 2001), Drnas de Clément (2000), Giuliani (2006),
Hernandez (2003), Losa (1993) y Soria (1999 y 2005). Desde el nivel gu-
bernamental, solo encontramos una sistematizacion, realizada por el
Instituto Federal de Asuntos Municipales, sobre los entes intermunicipales
existentes en la época (2003).

3. LAASOCIACION NACIONAL DE MUNICIPALIDADES

La Federacion Argentina de Municipios fue creada en 1991, cuando un
grupo de municipalidades de gran poblacion decidié autoconvocarse y
organizarse para conformar una asociacion que representara a todos los
gobiernos locales del pais. La ley nro. 24 807, sancionada por el Congreso
Nacional el 23 de abril de 1997, le dio definitivo reconocimiento juridico
como Unica representacion municipalista reconocida por el Estado.

Lainstitucion es un organismo publico no estatal que representa a la
totalidad de gobiernos locales argentinos, aunque el nimero de asociados
—luego de completar los procedimientos formales—y de cotizantes —que
abonan su cuota anual- es sustancialmente menor. Para mediados de la
década pasada fueron algo mas de medio millar, pero el debilitamiento
originado en la falta de proyectos y en una excesiva asociacion con las
politicas nacionales han determinado que la participacién real sea sus-
tancialmente menor.

Entre sus objetivos estatutarios se cuentan la defensa de la autonomia
municipal, la promocién de mejoras en la administracion comunal y el
perfeccionamiento de la administracién piblica municipal y sus politicas
através de actividades de formacion y capacitacion de recursos humanos.

En el pasado, estructurd dos politicas: el Programa de Actualizacion en
Gestion Local, junto con la Unidad de Gobiernos Locales de la Universidad
Nacional de Quilmes, que permitieron capacitar, entre 2002 y 2007, a
mas de cinco mil funcionarios; y el Centro de Calidad y Modernizacion
de la Gestion Municipal (CECAM), un centro de consultoria orientado a
la incorporacién de las normas de calidad ISO en la gestion municipal.
Otra politica de interés fue el Servicio de Asesoramiento Técnico a los
Municipios, destinado a asesorar a los gobiernos locales en el despliegue
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de la infraestructura de antenas de telefonia moévil. Estas politicas se
encuentran inactivas. La principal accion es la firma de convenios con
instituciones publicas, generalmente para la organizacion de eventos des-
tinados a la difusion de politicas nacionales. Sila Federacion ha logrado
un notable éxito es en su insercion en la Federacion Latinoamericana de
Ciudades, Municipios y Asociaciones de Gobiernos Locales.

La Federacion se estructur6 desde su nacimiento en torno a la exis-
tencia de tercios: el Bloque Federal de Intendentes Justicialistas; el Foro de
Intendentesy Concejales Radicales; y un bloque de intendentes vecinales
constituido ad hoc, en el que convivian desde alcaldes de centro derecha
hasta de centro izquierda. La presidencia se renovaba anualmente entre
los tres bloques y los otros dos ejercian sendas vicepresidencias. Dicha
rotacion se suspendi6 en 2004, cuando, por una modificacion estatuta-
ria, la Asamblea pas6 a votar bienalmente al presidente, reelecto hasta
el presente.
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1.INTRODUCCION

La federacion brasilefia se caracteriza por una combinacion de coordina-
cién federativa, derivada sobre todo del Gobierno Federal, con autonomia
de los gobiernos sub-nacionales, reforzada por el reconocimiento de los
municipios como entes federados, algo inusual en los paises federativos.
Para entender el fendmeno del asociativismo territorial en Brasil es nece-
sario, en primer lugar, comprender el significado del federalismo en Brasil.

La combinacién de autonomia e interdependencia en Brasil, marca
de las federaciones (Elazar, 1987), refleja las peculiaridades del pais. El
modelo federativo brasilefio deriva, en primer lugar, de la existencia de
diversidades y heterogeneidades de diversos tipos que harian muy dificil
tener un gobierno central que no dividiera, en cierta medida, los poderes
con las entidades sub-nacionales. Hay en Brasil heterogeneidades de
corte sociocultural y sociopolitico a nivel regional, generando en varias
partes del pais una demanda de respeto a las tradiciones culturales y al
sentimiento de auto-gobierno local (con mas fuerza en el nivel de los go-

33. Traducido por Martina Bergues.
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biernos estaduales); geograficas, vinculadas con la extension territorial, a
la disparidad en la densidad demografica y ala diversidad de ecosistemas
existentes; socioeconémicas, relacionadas con las desigualdades entre
las cinco macrorregiones (Norte, Noreste, Centro-Oeste, Sudeste y Sur)
y entre los propios estados; y, finalmente, heterogeneidades de caracter
institucional, ya que existe una gran diferencia en las capacidades es-
tatales entre los niveles de gobierno, algo que ocurre en un contexto de
descentralizacion de poder, recursos y, en particular, de implementacién
de politicas ptblicas.

La construccion del federalismo brasilefio tuvo que crear formas de
lidiar con sus heterogeneidades y diversidades. Dependi6 de decisiones
politico-institucionales que han buscado, a lo largo de la historia, esta-
blecer un modelo que garantiera la unidad en la diversidad, en las pala-
bras de Michel Burgess (1993). Esto llevé a crear instituciones y politicas
gubernamentales que garantizaran la autonomia de los gobiernos y que
tratasen de reducir las desigualdades socioecondmicas e institucionales
existentes. La Constitucion Federal de 1988 consolidé esta vision federa-
tiva, construyendo un federalismo democratico con mas instrumentos
de cooperacion y coordinacion entre las partes. La trayectoria inicial de
este marco institucional fue complicada, pero a partir de 1995, en gran
parte de las politicas publicas, fue posible establecer directrices nacio-
nales para la articulacion entre los niveles de gobierno (Abrucio, 2005).

El fortalecimiento de la coordinacion federativa también dio lugar a
una mayor cooperacion entre las entidades sub-nacionales, incluyendo
el asociativismo entre municipios. Aunque ya existian experiencias exi-
tosas de este tipo desde la década de 1960, ellas eran de pequeia escala.
Hubo entonces, en las dos tltimas décadas, una diseminacion de estas
experiencias a partir de la institucionalizacién de algunos mecanismos
de cooperacion, como la aprobacién de la Ley de Consorcios Publicos
(2005) y suinduccién por medio de transferencia de recursos financieros.

El presente capitulo busca sistematizar la literatura sobre la coopera-
cién intermunicipal. La primera parte comprende una descripcion de la
organizacion politica y administrativa de Brasil, incluyendo los recientes
cambios en las relaciones intergubernamentales. La segunda, discute los
diferentes tipos de cooperacidn intergubernamental y, por lo tanto, sus
trayectorias, caracteristicas principales, avances y desafios.
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2. LA ORGANIZACION POLITICAYADMINISTRATIVA
DE BRASIL

En 2014, Brasil super6 los 202 millones de habitantes. La Reptblica Fe-
derativa del Brasil esta formada por 26 estados, mas el Distrito Federal,
sede de la capital (Brasilia), y 5570 municipios y/o ciudades (la unidad
mas pequeia de la division politica y administrativa). La Constituciéon
Brasilefia de 1988 establece tres diferentes instancias gubernamentales:
ejecutiva, legislativa y judicial. Como la mayoria de los paises latinoame-
ricanos, Brasil tiene un sistema politico presidencialista. El presidente
realiza las funciones de jefe de Estado y jefe de gobierno. El presidente
y el vicepresidente son elegidos por voto popular para un maximo de
dos mandatos consecutivos de cuatro anos cada uno. La presidencia
estd compuesta por ministerios, agencias gubernamentales, autarquias,
fundaciones, empresas publicas y otros organismos de control.

El Congreso Nacional es bicameral, compuesto por el Senado Federal,
con 81 miembros (tres por cada estado y Distrito Federal), popularmente
elegidos para mandatos de ocho afios, y por la Camara de Diputados,
con 513 miembros elegidos popularmente para periodos de cuatro afios.
El Congreso utiliza un sistema de comisiones: hay seis comisiones del
Senado y veinte de la Camara. El poder judicial estd compuesto por
organos federales y estaduales. Solamente los nombramientos para los
tribunales superiores son de caracter politico y sujetos a la aprobacién
del Poder Legislativo. La edad minima y maxima para el ejercicio de los
tribunales superiores es 35 y 65 afos, respectivamente, con jubilaciéon
obligatoria a los 75 afnos. La presidencia de cada tribunal es rotativa y
tiene dos afios de duracion. El presidente del Tribunal de Justicia es
elegido entre los miembros que estdn en la linea de sucesion teniendo
en cuenta su tiempo de servicio.

El Estado brasilefio es federativo desde 1891, con solo una interrup-
cion entre 1937 y 1945, y la Constitucion de 1988 afirma que estados y
municipios son administrativa y politicamente autonomos. Segiin Marta
Arretche (1999):

La autoridad politica de los gobernadores y alcaldes no deriva del
gobierno central, pero del voto popular directo [...]. En resumen, en
el Brasil post-1988, la autoridad politica de cada nivel de gobierno es
soberana e independiente de las demas. A diferencia de otros paises,
los municipios brasilefios fueron declarados entidades federativas
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auténomas, lo que implica que un alcalde es autoridad soberana en
su circunscripcion.

Con la nueva Constitucion del pais promulgada en 1988, el federalismo
brasilefio pasé a ser organizado en bases cada vez mas descentralizadas,
por lo que los gobiernos sub-nacionales asumieron méas responsabili-
dades, sobre todo en cuanto a politicas publicas de caracter social. Este
proceso, vale la pena mencionar, comenzd alin en el proceso de transi-
cion del autoritarismo a la democracia, cuando ocurrieron las primeras
elecciones para gobernador de Estado antes del cambio a nivel nacional
(Abrucio, 1998). La descentralizacion del poder, en este contexto, fue
un arma importante para la redemocratizacion, generando demandas
tanto por elecciones como por el aumento de recursos y autonomia a
los estados y municipios.

En Brasil hay tres niveles de gobierno: 1a Unién (gobierno nacional),
los estados y los municipios. De conformidad con el articulo 18 de la
Constitucion Federal, la organizacion politica y administrativa de la
federaciéon comprende la Unidn, los estados, el distrito federal y los
municipios, todos ellos auténomos. La autonomia municipal en Brasil
es fundamental en varias disposiciones constitucionales que otorgan
poderes a los municipios para constituir su propio gobierno, organizar
sus servicios, hacer sus propias leyes y autoadministrarse. En cuanto a la
estructura federativa, la nueva carta constitucional firmé un modelo de
federalismo cimentado en la descentralizacién politica y administrativa.
En el articulo nro. 18, la Constitucion de Brasil determina los municipios
como entidades autdnomas, no subordinadas a ninguna autoridad es-
tatal o federal. Ademas, determina que pueden hacer sus propias leyes,
siguiendo el ordenamiento juridico del pais. La Constituciéon Federal
define las fundaciones politicas, juridicas y administrativas para la
gestion municipal descentralizada, en particular en las areas de salud,
educacion y asistencia social.

No existe un tratamiento especial para cualquier ciudad, pues todas son
igualmente consideradas entidades autonomas, de conformidad con las
prescripciones de la Constitucién Federal. Hasta 1985, vigoraba un régimen
diferenciado para las capitales, ciudades fronterizas, estancias hidrominerales
y ciudades que eran consideradas areas de seguridad nacional, ya que todas
tenian sus alcaldes nombrados por el gobernador del estado.

34. Traduccion de los autores.
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Segtin Almeida (2005), la Constitucioén ha definido competencias co-
munes para la Unidn, estados y municipios en materia de salud, asistencia
social, educacion, cultura, vivienda y saneamiento, medio ambiente, pro-
teccion del patrimonio historico, alivio de la pobreza e integracion social
de los sectores desfavorecidos y educacion vial (articulo 23). También se
definieron competencias legislativas competidoras® para los gobiernos
federal y estaduales sobre una amplia gama de areas: proteccion del me-
dio ambiente y de los recursos naturales; conservacion del patrimonio
cultural, artistico e historico; educacion, cultura y deportes; cortes de
reclamos menores; salud y previdencia social; asistencia juridica y de-
fensoria publica; proteccion de los nifios, los adolescentes y las personas
con discapacidad y organizacion de la policia civil (articulo 24).

Los cambios introducidos por la Constitucién Federal de 1988 fueron
guiados por la preocupacion con la coordinacién federativa. Sin embargo,
en sus primeros afios de implementacion, la descentralizacion fue caracte-
rizada por un modelo no cooperativo de relaciones intergubernamentales,
prevaleciendo un “juego de empuje” a partir de la transferencia de los
cargos por parte del Gobierno Federal a los gobiernos sub-nacionales y de
comportamientos no cooperativos entre estados y municipios (Abrucio,
2005). En definitiva, en ese momento la autonomia de los entes federa-
tivos no ocurria simultineamente a su articulacion.

A partir de 1995, durante el primer mandato de Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998), las relaciones intergubernamentales fueron reequi-
libradas, con los cambios en el area fiscal y en el campo de las politicas
publicas. El Gobierno Federal comenzd a actuar mas como coordinador,
sobre todo en las politicas sociales, visando reducir desigualdades y
desequilibrios regionales (Segatto, 2015). Fueron aprobados reglamentos,
directrices nacionales y mecanismos de redistribucion de recursos y la
construccion de sistemas vinculados a la asistencia social, educaciéon y
salud que, ademas de la coordinacion federal, incluyen la compartida
de competencias entre los entes y la existencia de foros de negociacion
federativa (Franzese, 2010). Dada la responsabilidad asumida por los
municipios en Brasil, sus gastos crecieron. En 2011 el gasto publico mu-
nicipal equivalia a 5,2% del PIB, lo que representaba aproximadamente
US$ 135 mil millones. En términos per capita esto significaba alrededor
de US $ 705,00.

35.En el ambito de la legislacién competidora, la competencia de la Unién se limitard a
establecer normas generales.
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2.1 El papel de los municipios en la Federacidn brasilefia

En Brasil existen 5570 municipios, dispersos por los 26 estados del pais.
El Distrito Federal es una de las 27 unidades federativas estaduales,
pero, a diferencia de los otros estados, tiene una sola ciudad (Brasilia) y
31 ciudades-satélite con administradores nombrados por el gobernador
(no son elegidos como los alcaldes). No existen dreas metropolitanas con
estatutos especificos de gobierno, pues este tipo de aglomeraciones son
construidas voluntariamente por ciudades. Sin embargo, por el articulo
25 de la Constitucion Federal, los Estados pueden, mediante ley comple-
mentaria, establecer regiones metropolitanas, aglomeraciones urbanasy
microrregiones, constituidas por agrupaciones de municipios limitrofes
para integrar la organizacion, planificaciéon y ejecuciéon de funciones
publicas de interés comun.

Acorde al Estatuto de la Metrdpolis, ain estd pendiente la aproba-
cién de leyes complementarias estaduales para definir los municipios
que conforman la unidad territorial urbana; los campos funcionales o
funciones puablicas de interés comin que justifican la creacion de la uni-
dad territorial urbana; la conformacion de la estructura de gobernanza
inter-federativa, incluyendo la organizacion administrativa y el sistema
integrado de asignacion de recursos y de rendicién de cuentas; y los me-
dios de control social de la organizacién, planificaciéon y ejecucion de las
funciones publicas de interés comun. Bajo este estatuto, la gobernanza
inter-federativa de las regiones metropolitanas y de las aglomeraciones
urbanas debe ser formada por: a) instancia ejecutiva compuesta por re-
presentantes del Poder Ejecutivo de las entidades federativas integrantes
de las unidades territoriales; b) instancia colegiada de deliberaciéon con
representantes de la sociedad civil; ¢) organizacidn publica con funciones
técnicas y de asesoramiento; d) sistema integrado de asignacion de re-
cursos y de rendicién de cuentas.

Segtn Losada (2008), con la apertura democratica, consolidada con
la nueva Constitucion Federal de 1988, el municipio reforzé su posicion
como componente de la estructura federativa. La autonomia politica
municipal fue garantizada constitucionalmente por la eleccion directa
del alcalde y los concejales (vereadores), por el poder de auto-organizarse
a través de sus Leyes Organicas Municipales, la capacidad de regulacion
y ejecucion de los servicios publicos bajo su propiedad y la competencia
para legislar sobre materias que le estan reservadas exclusivamente y de
forma complementaria.
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En el ambito de las atribuciones es evidente la importancia del mu-
nicipio en Brasil, pues amplios poderes son conferidos por la Constitu-
cion Federal en su articulo 30: legislar sobre asuntos de interés local;
complementar la legislacion federal y estadual en lo que corresponda;
instituir y recaudar impuestos de su competencia, asi como aplicar
sus ingresos; crear, organizar y suprimir distritos, observadas las leyes
estatales; organizar y providenciar, ya sea directamente o mediante un
régimen de concesién o permiso, los servicios ptblicos de interés local,
incluido el transporte colectivo; mantener, con la cooperacion técnica y
financiera de la Unidn y del Estado, programas de educacion infantil y las
escuelas primarias y servicios de salud publica; promover ordenamiento
territorial mediante la planificacion y control del uso, de la division y de
la ocupacidn del suelo urbano, y promover la proteccién del patrimonio
histoérico-cultural local. Ademas, mediante ley municipal, aprobar su
plan plurianual, sus directrices para el presupuesto y su presupuesto
anual (articulo 165 de la CF) y ejecutar la politica de desarrollo urbano y
garantizar el bienestar de sus habitantes (articulo 182 de la CF).

3.EL ASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL EN BRASIL

En Brasil, el asociativismo territorial tiene origenes en la década de 1960,
principalmente en la region sur del pais. En ella, hubo dos fenémenos
interesantes: el florecimiento de asociaciones municipales en los tres
estados del sur y la creacion, en 1961, del Banco Regional de Desarrollo
del Extremo Sur (Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul),
una organizacién que representaba los tres estados. Otro ejemplo de
asociaciones intermunicipales ocurrié en Bauru (SP), con el Consorcio
de Promocidn Social (Cruz, 2001), pero fue en los estados del sur que se
cred una marca de cooperacion en el &mbito local. Con el régimen militar
y su enorme centralizacion, este fendmeno se debilitd. Hubo la creacion
de las Regiones Metropolitanas en 1973, de manera centralizada, en la
medida en que no habia autonomia de los gobiernos sub-nacionales. Una
excepcion a esto fue la creacion del Consorcio para el Desarrollo Integrado
del Valle de Paraiba (Consorcio de Desenvolvimento Integrado do Vale do
Paraiba), en el Estado de S3o Paulo. La tendencia asociativa se fortalecid
en la década de 1980 con el trabajo de las asociaciones de municipalidades
a través, por ejemplo, de la creacion de Comités de Cuenca (Comités de
Bacias) en algunos estados. Ademas, hubo incentivos para el estableci-
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miento e implementacién de consorcios de desarrollo microrregional y
también de los vinculados a la produccion de alimentos (Cruz, 2001).

La Constitucion de 1988 tuvo una serie de incentivos para construir un
paradigma mads cooperativo y entrelazado de Federacion, pero también
tenia mecanismos que favorecian una descentralizacién mas autarquica
y compartimentada entre los niveles de gobierno. Por lo tanto, el muni-
cipalismo era a menudo un obstaculo para la cooperacion. En contra de
esta corriente, mayoritaria en la década de 1990, se pusieron experiencias
como la Ley Organica de Salud, que tenia un caracter descentralizador
para el gobierno municipal pero que, sin embargo, ya previa legalmente
la existencia de cooperacion intermunicipal. Y eso permitié una explo-
sion de consorcios de salud en todo el pais, fomentado por la coalicion
sanitarista y algunos gobiernos estaduales, como el de Minas Gerais
(Eaczynski, 2012). También fue muy importante la creacion del Consorcio
Intermunicipal del Gran ABC (1990), que es la experiencia mas amplia
e influyente de asociativismo territorial en Brasil, generando un gran
debate politico sobre las nuevas formas de gobernanza en el federalismo
brasileno (Abrucio y Soares, 2001). Estas dos experiencias fueron la clave
del modelo para otras que ganaron impulso a partir de finales de la década
de 1990y, con mas fuerza, en el comienzo del siglo XXI.

La trayectoria de la cooperacion intergubernamental en Brasil se
caracterizo por la creacion de numerosas formas de asociativismo entre
municipios. Ellas son: consorcios publicos y privados, asociaciones de
municipios, consejos de secretarios estaduales y municipales, consejos
de alcaldes, arreglos productivos locales, comités de cuencas hidrogra-
ficas, coordinaciones o agencias metropolitanas, regiones integradas de
desarrollo, arreglos de desarrollo de la educacion o territorios de coo-
peracion, territorios de la ciudadania, foros federativos y otros (Abrucio
y Sano, 2013). En cada una de estas formas hay politicas y/o estimulos
legales de las tres esferas de gobierno para proporcionar apoyo a formas
de asociativismo territorial, como se vera.
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Tabla 1 - Nimero de municipios consorciados por sector

Iniciativa para

Arreglo asociativo establecimiento del
marco legal o fomento

1. Consorcios

1.1. Intermunicipales 2903 Municipios

1.2. Consorcios publicos con Estados 1421 De las dos esferas

1.3. Consorcios publicos con la Unién 964 De las tres esferas

2. Articulacién societal

2.1. Convgnio de colaboracion con el 1920 Municipio/sector privado

sector privado

2.2. Apoyo del sector privado o de co- Municipio/sector privado/

munidad 1203 sociedad civil

3. Regiones metropolitanas

f:/.fgr::das por la Ley Complementar g Gobierno Federal

3.2. Creadas después de la Constitu- 27 Gobiernos Estaduales

cién de 1988

4. Regiones integradas de desarrollo 3 Gobierno Federal

ii.;;]rreglos de desarrollo de la educa- 100 Municipios

6. Comités de cuencas hidrograficas 173 Gobiernos estatales

7. Asociaciones de municipalidades 262 Municipios

8. Territorios de la ciudadania 120 Gobierno Federal

9. Arreglos productivos locales 957 De las tres esferas
Total 10.062

Fuente: IBGE-Munic (2011) y Abrucio y Sano (2013)

Estas formas de asociativismo territorial varian en el contenido de la
cooperacion, la forma en que se organizan, sus trayectorias y grados
de institucionalizacion. Los consorcios, por ejemplo, son utilizados en
diferentes politicas publicas para implementarlas, resolver problemas
comunes y ofrecer servicios ptblicos, mientras que los comités de cuencas
hidrograficas son especificos para la gestion de las cuencas. Ellos varian
en el nimero de municipios, asi como algunos cuentan con la partici-
pacion de los gobiernos estatales, el gobierno federal y organizaciones
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de la sociedad civil. Ademas, algunos de ellos se caracterizan por una
trayectoria méas larga, son formales y més institucionalizados, mientras
que otros son aln recientes y poco institucionalizados. A partir de eso,
la literatura sobre las principales formas de asociativismo intermuni-
cipal fue sistematizada, incluyendo la descripciéon de sus trayectorias,
caracteristicas, logros y principales desafios.

3.1 Consorcios intermunicipales

Los consorcios son entendidos como “[...] instrumentos de cooperacién
entre gobiernos municipales ubicados en una determinada regién o
micro-region” (Cruz, 2001, p. 200). En concreto, son “[...] organizaciones
resultantes de la disposicion de los actores politicos relevantes de dife-
rentes municipios (alcaldes) que deciden cooperar entre si para resolver
problemas relacionados con un tema o con un sector especifico” (Caldas,
2007, p. 55). Estdn formados por municipios, pero pueden contar con la
participacion de otros entes. Son muy comunes en la resolucién de pro-
blemas que transcienden los limites de un municipio, tales como el medio
ambiente, y que envuelven la falta de recursos y capacidad institucional
para la oferta de la politica, como la salud.

La posibilidad de constituir consorcios publicos estd definida en
la Constitucidon Federal, en el articulo 241, que dice corresponder a la
Union, estados, Distrito Federal y municipios disciplinar a través de ley
alos consorcios publicos y los convenios de cooperacion entre los entes
federados, autorizando la gestién conjunta de los servicios publicos,
asi como la transferencia total o parcial de cargas, servicios, personal y
bienes esenciales para la continuidad de los servicios transferidos. Las
asociaciones intermunicipales en Brasil pueden adoptar tres formas:
consorcios de derecho privado, consorcios de derecho publico y acuerdos
consorciales o pactos intermunicipales de naturaleza voluntaria.

La cooperacion entre municipios brasilefios a través de los consorcios
se caracteriza por una larga trayectoria. Como se ha sefialado, habia
experiencias de ese tipo antes de la redemocratizacion, algunas de las
cuales surgieron en el Estado de Sao Paulo en los afios 1960 y 1970, en
la region de Bauru y del Valle del Paraiba. En el inicio de la década de
1980, otras fueron inducidas a través de asistencia técnica y financiera
por el Gobierno de Montoro (Cruz, 2001; Caldas, 2007). Ademas, ya ha-
bia experiencias de asociativismo en la Region Sur, como es el caso de
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la asociacién entre municipios creada en la regiéon del Medio Oeste de
Santa Catarina en la década de 1960 (Abrucio, Filippim y Dieguez, 2013).

Después de la Constitucion Federal de 1988, la propia descentrali-
zacion de las politicas sociales influyd en la difusion del asociativismo
entre municipios brasileros. Las debilidades institucionales y la falta
de recursos han llevado a algunos gobiernos locales a cooperar para
garantizar la implementacion de las politicas. Sin embargo, hasta 1995
el cuadro general era de poca cooperacion intergubernamental y habia
un vacio legal en relacion a este tema.

Algunos cambios institucionales favorecieron la propagacion de
la cooperacidn intermunicipal. En 1998, la Enmienda Constitucional
nro. 19 comenzod el proceso de institucionalizacién del asociativismo
intermunicipal a través de la idea de consorcio publico, que deberia ser
regulado por Ley Complementaria. Segin Laczynski (2012), antes de
eso, los consorcios intermunicipales se formalizaban con personalidad
juridica de derecho privado. La enmienda hace mencion a los consorcios
con personalidad juridica de derecho publico. Para Caldas (2000), tras
la modificacién de la enmienda hubo una proliferacién de consorcios.
Eran 12 consorcios en 1994 y 143 en 1998.

Solo en 2005 se aprobd la ley de Consorcios Publicos (nro. 1107/2005)
que los reglamento. Ellos pasaron a establecerse como asociacion ptblica
o entidad juridica de derecho privado, compuesta por municipios. En el
caso de la asociacion ptblica, el consorcio se constituye como personalidad
juridica de derecho ptblico, integrando la administracién indirecta de
los entes federados consorciados. La ley trajo dos cambios importantes a
los consorcios publicos. Primero, deben cumplir las normas de derecho
publico para licitacion, celebracién de contratos, rendicién de cuentasy
admision de personal (Laczynski, 2012). En segundo lugar, la creacion de
los consorcios debe ser aprobada por las respectivas cimaras municipales,
las que deben llevar a cabo su fiscalizacion. Esto fue especialmente
importante para aumentar la transparencia del uso de los recursos pu-
blicos y fortalecerlos institucionalmente. Sin embargo, la Ley no prevé
la participacion de la sociedad civil de forma mas institucionalizada.

Con la aprobacion de la Ley Federal nro. 11 107, se cre6 un marco legal
para apoyar esta forma de asociacion, que marco el comienzo de un nuevo
escenario para la cooperacion intergubernamental. Por el articulo 6, el
consorcio publico adquirird personalidad juridica: a) de derecho publico,
si constituye asociacion publica, por medio de la validez de las leyes de
ratificacién de la carta de intencion; b) de derecho privado, mediante el
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cumplimiento de los requisitos de la ley civil. Asi, el consorcio ptblico
con personalidad juridica de derecho ptublico integra la administracion
indirecta de todas las entidades de la Federacion consorciadas.

Laley permite que los consorcios existentes se adapten a lo que se pre-
coniza, generando mas seguridad para los municipios miembros, ademas
de proporcionar beneficios comunes a los asociados. Para constituir un
consorcio publico intermunicipal como persona juridica, la ley permite
a este nuevo ente: firmar convenios, contratos y acuerdos; recibir apoyo,
contribuciones y subvenciones sociales o econdémicas de entidades y
6rganos gubernamentales; promover expropiaciones; ser contratado
por la administracién directa o indirecta de los entes federativos con-
sorciados con la exencidn de licitacion; establecer contrato de programa
para la prestacion de servicios publicos; establecer los términos de las
asociaciones para la prestacion de servicios ptblicos; establecer contratos
de gestion para la prestacion de los servicios publicos; adquirir o admi-
nistrar bienes para el uso compartido de los municipios consorciados;
providenciar servicios publicos a la administracion directa o indirecta
de los entes consorciados; emitir documentos de facturacion y ejercer
actividades de recaudacidn de tarifas y otros precios publicos para la
provision de servicios o por el uso u otorga de uso de bienes publicos;
otorgar concesion, permiso o autorizacién de obras o servicios piblicos
(Nicoleti, 2014).

Ademas, la Constitucion Federal confiere autonomia politica y admi-
nistrativa para que los municipios definan voluntariamente asociaciones
con otros gobiernos locales, teniendo en cuenta que Brasil es una Fede-
racion trina formada por la Unién, estados y ciudades. En este caso, las
ciudades que deciden pactar esa asociacién dependen de la aprobacion
de la Camara de Concejales (vereadores), ya que el parlamento de cada
ciudad miembro debe aprobar su participacién en esta entidad que asume
una forma juridica propia, si la decision es formalizar esta asociaciéon
(en este caso, se aplica la ley de consorcios publicos). Por otro lado, si las
ciudades optan por crear formas de colaboracién informal, esta es una
decision que involucra solo a los gobiernos, sin necesidad de aprobacién
del parlamento local. No es establecida una persona juridica indepen-
diente y no es necesaria la aplicacion de los dispositivos de la Ley 11 107.

Los sistemas nacionales de algunas politicas ptblicas incluyeron, en
su estructuracion, a los consorcios como mecanismos de provision de
servicios publicos y transferencia de fondos federales para la induccion
de su creacion por los municipios. Este es el caso de la salud y de recur-
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sos hidricos y s6lidos, por ejemplo. El tipo mas comtin de asociativismo
intermunicipal en Brasil es el consorcio. Esto es evidente en la Tabla 2,
que muestra que la salud es el irea en la que hay un mayor nimero de
consorcios entre municipios.

Tabla 2 - Niimero de consorcios municipales por sector

Niimero de municipios

Sector consorciados
Salud 2288
Medio ambiente 41
Turismo 456
Desarrollo urbano 432
Saneamiento basico 426
Educacién 280
Cultura 248
Habitacion 241
Asistencia/desarrollo social 223
Transporte 201
Empleo y trabajo 143

Fuente: IBGE-Munic (2011).

Ademas de la salud, los consorcios son comunes en las dreas de desarro-
llo urbano y medio ambiente, en especial para la adquisicién y/o uso de
equipos y manejo de residuos s6lidos. Como se ve, son areas en las que,
como en la salud, hay induccién del Gobierno Federal para la creacion de
consorcios. Algunos estados también han alentado e inducido la formacion
de consorcios, como ocurrié en Minas Gerais y Ceara (Segatto y Abrucio,
2011). En lo que se refiere a consorcios entre municipios y estados, los
consorcios de salud también asumen una posicién destacada, pero son
superados por el sector de habitacion.
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Tabla 3 - Niimero de consorcios publicos entre municipios y estados

Numero de consorcios publicos con

el el Estado
Habitacion 615
Salud 584
Educacién 554
Asistencia/desarrollo social 281
Medio ambiente 262
Cultura 250
Saneamiento basico 246
Desarrollo urbano 231
Transporte 203
Turismo 189
Empleo y trabajo 178

Fuente: IBGE-Munic (2011).

Otra posibilidad son los consorcios ptblicos con la Unidn que requieren
la participacion de los estados. Este es el caso del Ministerio del Medio
Ambiente que ha apoyado a los estados y municipios en la formacion
de consorcios en el Aambito de la recoleccion y destinacion de residuos
solidos como una alternativa para evitar la proliferacion de los vertede-
ros (lixdes), como se puede notar en la tabla siguiente. La formacion de
esos consorcios debe incluir la participacion del gobierno estadual para
que los municipios puedan recibir fondos federales para las actividades.

Tabla 4 - Nimero de consorcios ptiblicos entre municipios y la Unién

Nimero de consorcios publicos

el con laUnién
Habitacion 504
Educacién 413
Salud 319
Asistencia/desarrollo social 200
Cultura 146
Desarrollo urbano 139
Turismo 14
Transporte 109
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Saneamiento basico 108
Empleo y trabajo 101
Medio ambiente 94

Fuente: IBGE-Munic (2011).

Una tercera posibilidad son los arreglos societales: convenios de colabo-
racion con el sector privado y empresas, como se presenta en la Tabla 5.

Tabla 5 - Nimero de convenios entre municipios e empresas privadas

Convenios de colaboracién con

eeel el sector privado
Salud 1018
Educacion 712
Asistencia/desarrollo social 518
Empleoy trabajo 374
Cultura 342
Medio ambiente 328
Habitacion 323
Turismo 271
Transporte 186
Saneamiento basico 157
Desarrollo urbano 145

Fuente: IBGE-Munic (2011).

Enlamodalidad anterior tres dreas se destacan: salud, educacién y asis-
tencia social y desarrollo social. Las colaboraciones en educacién estan
en consonancia con el mayor interés de las empresas por la inversion
social privada en el tema. En el caso del apoyo del sector privado y de
las comunidades, la situacién esta ilustrada en la proxima tabla, mos-
trandose en ella que en las areas de educacion y cultura hay una mayor
participacion de la sociedad y del sector privado.
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Tabla 6 - Nimero de convenios entre municipios y empresas privadas

Numero de colaboraciones con

SEetl el sector privado y comunidad
Educacion 440
Cultura 440
Asistencia/desarrollo social 352
Medio ambiente 327
Salud 305
Turismo 268
Empleo y trabajo 258
Habitacion 245
Desarrollo urbano 121
Transporte 77
Saneamiento basico 76

Fuente: IBGE-Munic (2011).

La experiencia de consorcios estd mas vinculada a politicas sectoriales, una
vez que los municipios tienen problemas comunes y carecen de recursos
y capacidad institucional suficientes para implementarlas. Todavia hay
una gran dificultad en la coordinacion intra-gubernamental. La falta de
recursos y capacidad institucional es especialmente importante para los
municipios pequefios, ya que la descentralizacion de las politicas se llevd
a cabo de manera desigual en el pais a causa de la propia desigualdad
socioecondmica existente. Sin embargo, hay consorcios que comprenden
un conjunto de politicas, como los consorcios de desarrollo. Es muy comtin
la migracion de un tipo a otro con el fortalecimiento de la cooperacion.

Varios autores plantean algunos desafios para el éxito y la estabilidad
de los consorcios (cf. Dieguez, 2011y Abrucio y Sano, 2013), tales como
los conflictos entre los representantes municipales y lideres del consor-
cio, la definicion de los espacios de toma de decisiones, la capacidad de
gestion de instituciones que implementan las politicas consorciadas,
la discontinuidad politica, la definicién de los actores cooperados y
la accountability del instrumento de asociativismo territorial frente a
electores que son de mas de un municipio.
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3.2 Regiones metropolitanas

Las regiones metropolitanas fueron creadas por la Ley Complemen-
taria nro. 14 de 1973, resultado de un consenso técnico-militar y de la
actuacion de asociaciones profesionales con interés en temas urbanos
(Spink, Teixeira y Clemente, 2009). Segtin Abrucio y Soares (2001), esto
“refuerzalaidea de que, en lugar de anticipar, la Union tratd de prohibir
las entidades sub-nacionales de actuar en este ambito” (p. 99). En ese
momento, la eleccion fue modelo de desarrollo econémico centralizado
con planificacion integrada, implementacién y evaluacion de los servicios
comunes, tales como agua, alcantarillado y transporte, que no tuvieron
en cuenta la cooperacion intermunicipal como elemento central de este
tipo de cooperacion (Spink, Teixeira y Clemente, 2009).

La Constitucion Federal de 1988 descentralizo el poder de creacion de
las regiones metropolitanas de la Union para los estados, pero permitio
que los municipios solicitaran su ingreso. A partir de esto, hubo una
multiplicacion de ese arreglo territorial, por lo que ahora hay 68 regiones
metropolitanas en todo el pais, aunque la mayoria no se caracteriza por
una enorme conurbacidn.

Las regiones metropolitanas son multi-jurisdiccionales y en apenas
siete fueron identificadas estructuras especificas, institucionalizadas y
activas. Ellas estan respaldadas por agencias de desarrollo o autarquias,
fondos metropolitanos y consejos (Spink, Teixeira y Clemente, 2009).
Segin Klink (2003, 2008), hubo una continuacion del patrén institucional
de las regiones metropolitanas creadas durante el régimen militar, que se
caracterizan por una estructura similar. En general, ellas son responsables
del pacto, planificacion, implementacién y evaluacion de politicas como:
transporte, saneamiento y medio ambiente. Reciben fondos de los muni-
cipiosy del estado, transferencias del Gobierno Federal y convenios con
organizaciones nacionales e internacionales. Cuentan con la participaciéon
de los municipios, del Estado y, en algunos casos, de la sociedad civil y
del poder legislativo. Algunas regiones metropolitanas, en funciéon de
su trayectoria de cooperacion, resultaron en la creacion de consorcios,
como el Consorcio de Transportes de la Gran Recife, creado en 2008.
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3.3 Arreglos productivos locales y otras formas cooperativas
de desarrollo regional

Los arreglos productivos locales visan promover el desarrollo econémico
regional. Segtin Costa (2010), fueron muy apreciados en Brasil “[...] como
un espacio social, econdmico e histéricamente construido a través de
una aglomeracion de empresas (o productores) similares y/o fuertemente
interrelacionados, o interdependientes, que interactian en una escala
espacial local definida y limitada por medio de flujos de bienes y servicios”
(pp. 126-127). La concentracion regional les permite tomar ventaja de las
economias externas, la identidad sociocultural, l1a confianza mutua de los
agentes del aglomerado, las organizaciones de apoyo para la prestacion
de servicios, factores locales favorables, el capital social y la capacidad
de gobernanza de la comunidad (Costa, 2010).

En este sentido, se trata no solo de cooperacién entre empresas en
algunos sectores, sino de cooperacion entre los municipios, los gobier-
nos estaduales y la Union. Es de destacar, sin embargo, que ha ocurrido
un mayor fortaleciendo de la participacion del Gobierno Federal y los
gobiernos estatales en el fomento y apoyo a los arreglos productivos de
que de los propios municipios (Abrucio, Sydow y Sano, 2010). En 2007
habia 958, de los cuales 59% eran del sector primario, 5% del sector
terciario y 36% del sector secundario (Costa, 2010).

Ademas de los arreglos productivos, coexisten otros tipos de arreglos
relacionados con el desarrollo econdémico en Brasil. Ellos son: Regiones
Integradas de Desarrollo (RIDE), Territorios Rurales y Territorios de
Ciudadania. Las primeras envuelven la participaciéon del Gobierno Fe-
deral, estados y municipios en una red de cooperacion para promover el
dinamismo econdmico de los territorios de bajo desarrollo. Los segundos
fueron creados por el Gobierno Federal para el desarrollo econémico de
determinadas zonas rurales y, muchos de ellos, se han convertido en 120
territorios de ciudadania, que integraron el desarrollo social y econdémico.
Ademas, articularon los estados, los municipios y la sociedad civil en sus
acciones (Abrucio, Sydow y Sano, 2010).

Las RIDE tienen como foco articular y armonizar las acciones adminis-
trativas de los tres niveles de gobierno para promover proyectos destinados
a la dinamizacién econémica de los territorios de bajo desarrollo. Cada
RIDE cuenta con un Consejo de Administracion de la Region Integrada de
Desarrollo (COARIDE) para acciones de coordinacién y decision conjunta
con la participacion de representantes de los tres niveles de gobierno.
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Hay tres RIDE en Brasil. Este tipo de arreglos depende de la induccién
legislativa federal (leyes y decretos reglamentarios).

3.4 Comités de cuencas hidrogréficas

Estos comités integran la gestion de los recursos hidricos en el pais. Las
relaciones intergubernamentales se presentan necesariamente en esta
politica, pues la caracteristica fundamental de los recursos hidricos se
relaciona con el hecho de que transcienden las fronteras articulando,
de esa forma, varios municipios y, en algunos casos, diferentes estados.
Por otra parte, se trata de una politica compartida entre las entidades
en Brasil. La participaciéon de los municipios estd relacionada con su
responsabilidad constitucional respecto de la politica de saneamiento,
uso, ocupacion y conservacion del suelo y del medio ambiente, mientras
que los estados y la Unidn son responsables de la gestion de los recursos
hidricos (Fundagao Getulio Vargas, 2013).

Los comités surgieron en la década de 1970, incluso antes de la creacion
del Sistema Nacional de Recursos Hidricos, previsto en la Constitucion
Federal de 1988 y establecido en 1997. Algunos estados también habian
creado sus propios sistemas a principios de 1990, como Ceara y Sao Paulo.
Los sistemas estaduales ya habian predicho la gestion descentralizada
y participativa de la cuenca hidrografica (entonces entendida como la
unidad territorial de la politica), la creacion de consejos estaduales, el
desarrollo de planes estaduales, la creacién de comités de cuencas y de
fondos propios. Sin embargo, la composiciéon y competencias de los comités
variaban ampliamente entre los estados (Fundagao Getulio Vargas, 2013).

En 2013 habia 166 comités estaduales y nueve interestatales bajo el
control de la Unidn, totalizando, de este modo, 173. Es de destacar que
hay una concentracion de comités en las regiones sur y sureste y que siete
estados atin no tenian comités (Abers y Jorge, 2005; Abrucio, 2013). Abers
y George (2005) muestran que hubo un aumento en el nimero de comités
con la institucionalizacién del Sistema Nacional de Recursos Hidricos,
en 1997. Algunos de ellos reconocen que fueron disefiados para cumplir
la legislacion de las politicas, pero otros surgieron en funcién de la ade-
cuacion a contratos de organismos internacionales, en particular del BID
y el Banco Mundial. Las autoras también seflalan que la motivacién para
la creacion de la mayoria de ellos fue de los gobiernos estaduales, sin
embargo algunos de ellos fueron creados por iniciativa de los gobiernos
locales y otros de las organizaciones de la sociedad civil.
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Los comités estan integrados por representantes de los 6rganos mu-
nicipales y estatales que tienen competencias como secretarias (depar-
tamentos) de medio ambiente y 6rganos responsables por el tratamiento
y fornecimiento del agua, usuarios, organizaciones de la sociedad civil y
del Gobierno Federal, cuando la cuenca hidrografica es del dominio de
la Unioén. Los comités operan en la preparacion, planificacion, ejecuciéon
y control de los planes de cuenca; discusion sobre el uso multiple del
agua; resolucion de conflictos; concesion y cobro del uso del agua (lo que
no ocurre con eficacia); clasificacion de los cuerpos de agua; desarrollo
de acciones para la mejora del medio ambiente; educaciéon ambiental
en proyectos de los gobiernos estaduales y federal; y la promocién de
asociaciones locales (Abers y Jorge, 2005; Abrucio, 2013).

3.5 Asociaciones y foros gubernamentales

Las asociaciones y foros gubernamentales se refieren a los consejos y foros
que retinen a los secretarios municipales de algunas areas y a los alcaldes.
Abrucio, Sano y Sydow (2010) sefialan que hay tres tipos de asociaciones
de municipalidades: (i) corte nacional, compuesta por la Asociacién
Brasilefia de Municipios, Confederacion Nacional de Municipios y Frente
Nacional de Alcaldes; (ii) sectorial, que generalmente tiene representacion
nacional y estadual, como la Unién Nacional de Directores Municipales
de Educacion, el Consejo Nacional de Secretarios Municipales de Salud
y la Asociacion Brasilena de Secretarios de Finanzas de las Capitales; y
(iii) estatal, representada por las asociaciones de municipios de un estado
en particular. Las asociaciones estatales tienen mas fuerza en la regiéon
sur del pais, en la que no solo hay un gran ndmero de organizaciones,
sino, sobre todo, histéricamente tienen un gran poder de movilizacion e
influencia sobre las politicas pablicas en una dimension sin precedentes
para el resto del pais (Abrucio, Sano y Sydow, 2010).

Las asociaciones tienen por objetivo promover, por un lado, la coo-
peracion horizontal, a través de la articulacion entre ellos, la resolucion
de conflictos y el intercambio de experiencias; y, por otro, la cooperacion
vertical, ya que estas organizaciones representan los intereses de los
municipios con respecto a los otros entes. Es importante sefialar que
estas asociaciones juegan un papel clave en el fomento de la cooperacion
intermunicipal, especialmente en la creaciéon de consorcios y de Arreglos
de Desarrollo de la Educacion.
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Hoy en dia los foros gubernamentales mas importantes son los consejos
estaduales de politicas publicas, que constituyen una forma de cooperaciéon
interestatal centrada en la defensa de los intereses de los estados frente
a la Uniodn, asi como una herramienta de difusiéon de buenas practicas
administrativas entre los gobiernos estaduales en diversos sectores gu-
bernamentales. Este tipo de asociativismo actualmente retine 18 consejos
(Abrucio y Sano, 2011).

3.6 Arreglos de desarrollo de la educacidn
o territorios de cooperacion

En la politica educativa, se formaron diferentes tipos de arreglos terri-
toriales, desde los consorcios hasta arreglos mas informales. Muchos de
los arreglos existentes no se constituyeron como consorcios, porque se
formaron antes de la Ley de Consorcios Piblicos o porque se formaron
con la participacion de organizaciones de la sociedad civil. Por otra parte,
la idea de un desarrollo regional en la educacién apareci6 en el Plan de
Desarrollo de la Educacion (PDE), promulgado en 2007. Ramos y Abrucio
(2012) afirman que:

El PDE fue concebido como una herramienta para abordar estructural-
mente estas desigualdades en términos de oportunidades educativas,
que deben ser abordadas desde el concepto de arreglo educativo:
“reducir las desigualdades sociales y regionales en la Educacion
requiere pensarlas en el plano del pais” (p. 13).

Como resultado de ello, el Consejo Nacional de Educacion emitié en 2012
un dictamen sobre los arreglos de desarrollo de la educacion. El dictamen
establece que los acuerdos son una forma de cooperacion horizontal y
se constituyen en una gestion en red. Los municipios con proximidad
geografica y similitudes sociales y econémicas cooperan para superar
problemas y dificultades comunes. La formacién de los arreglos, segiin
el Consejo, permite el fortalecimiento del régimen de cooperacion entre
municipios y el Gobierno Federal, estados y municipios, y reduce las
desigualdades regionales en materia de educacion.

Los ADE, a pesar de la fuerte caracteristica intermunicipal, deben
agregar la participacion del Estado y de la Union, incluyendo o no la
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participacion de instituciones privadas y no gubernamentales, tales
como empresas y diversas organizaciones, que toman el objetivo
comun de contribuir de una manera transversal y articulada para el
desarrollo de la educacion en determinado territorio que ultrapasa las
fronteras de un tinico municipio, sin que para eso haya transferencia
de recursos publicos a dichas instituciones y organismos privados
(Conselho Nacional de Educacao, 2012).

El primer arreglo fue establecido en 2009, articulando los municipios del
Reconcavo Bahiano, el Ministerio de Educacidn, la Secretaria de Educa-
cion del Estado de Bahia, la seccional bahiana de la Union Nacional de
los Dirigentes Municipales de Educacion (UNDIME), el Consejo Estadual
de Educacion del Estado, el Instituto Votorantim, el Todos para la Edu-
cacion y la Universidad del Recdncavo Bahiano. También en 2009, otros
tres arreglos se han establecido en Maranhao, Sao Paulo y Pernambuco,
con 15, 17 y 23 municipios, respectivamente. Los experimentos se han
diseminado y, a principios de 2012, habia 11 en 100 municipios de nueve
estados (Ramos y Abrucio, 2012; Cruz, 2014).

Las experiencias de arreglos educacionales surgieron debido al fo-
mento de organizaciones no gubernamentales, principalmente institutos
y fundaciones empresariales. Estas organizaciones proporcionan aseso-
ramiento técnico y pedagdgico a los municipios de una manera regional a
fin de aumentar la capacidad institucional de las secretarias municipales
de educacion. En general, estas organizaciones no repasan fondos para
los arreglos, pero los apoyan a través de sus propias asesorias.

Los problemas comunes estan relacionados con la mala calidad de la
educacion de esos municipios. Es de destacar que, ademads, hay arreglos
formados en funcién de ciertos emprendimientos econémicos, como la
construccion de represas e hidroeléctricas. Este es el caso del Arreglo del
Rio Tocantins y del Arreglo del Xingu, por ejemplo (Segatto y Abrucio,
2012; Perez, Panico y Gongora, 2012). En cuanto a su composicion, en la
mayoria de los casos se trata de ciudades pequeiias que se distribuyen
en casi todas las regiones del pais, excepto la regién del centro-oeste.
A pesar de estas similitudes, varian mucho en el nimero de municipios
participantes —hay casos de cinco municipios, como el Arreglo de Sergipe,
y otros de 36, como el ADE del noroeste del Estado de Sao Paulo (Segatto
y Abrucio, 2012; Perez, Panico y Gongora, 2012).

En 2010, un grupo de trabajo fue creado para discutir la institucionali-
zacion de los arreglos a partir de una ley especifica. Este grupo determiné
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que los arreglos pasasen a ser llamados ‘territorios de cooperacion’, en
la medida en que esta seria una denominacién con mayor amplitud y
consistencia para construir un Sistema Nacional de Educacion (Cruz,
2014). Sin embargo, los arreglos o territorios atin no han sido regulados,
por lo tanto carecen de una institucionalizacién y no hay mecanismos
de induccidn claros para su creacion.

Por lo tanto, las principales debilidades de los arreglos se refieren a
suinstitucionalizacion. De una manera similar a los consorcios, los arre-
glos y territorios dependen de los lideres y de las organizaciones que los
apoyan. Ademads, hay una alta rotacién de representantes de municipios,
lo que dificulta su continuidad. Otra debilidad se refiere a la relacion del
arreglo con los otros niveles de gobierno. Hay poca participacion y apoyo
de las secretarias Estaduales de educacion, lo que puede ser explicado
por la ausencia en muchos estados de politicas de colaboracién con los
municipios. Ademas, ha habido poco apoyo del Ministerio de Educacion,
pues no hay induccion y apoyo financiero a los arreglos ni regulaciones
para su mayor institucionalizacion (Segatto & Abrucio, 2012; Cruz, 2014).

3.7 Asociaciones municipales transfronterizas

Segun Fillipim (2013, 10), el gobierno brasilefio, a través del Ministerio
de la Integracion Nacional, ha promovido la articulacion de los agentes
institucionales que operan en la Franja Fronteriza para promover el de-
sarrollo regional a través de la cooperacion entre municipios, regiones
y estados limitrofes. Existe un Comité Permanente para el Desarrollo
e Integracion de la Franja Fronteriza (CDIF), creado en septiembre de
2010, que retine a mas de 20 6rganos federales que tienen politicas para
la franja de frontera. En los estados se crearon 11 nicleos que componen
el modelo de gobernanza del CDIF, ya que por su extension territorial
Brasil tiene fronteras con 10 paises de América del Sur. Cada una de
estas zonas tiene sus propias peculiaridades en cuanto a las demandas
que requieren la intervencion del Estado Federal y de los gobiernos sub-
nacionales. La region fronteriza de Brasil comprende una banda de 150
km de ancho alo largo de los 15 719 km de frontera del pais. En total, son
588 municipios, con cerca de 10 millones de personas (wWww.mi.gov.br).

El Ministerio de Integracion Regional (2010, 83), el mecanismo de
integracion mads antiguo de Brasil y sus vecinos, fue creado en 1963 con
la firma del acuerdo con la Repuiblica Oriental del Uruguay que cre¢ la
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Comision de Lagoa Mirim. El crecimiento de la interaccidn del pais con
sus vecinos determind que, para satisfacer las demandas de ciertas co-
munidades fronterizas y facilitar la coordinacion entre las autoridades
fronterizas, el Ministerio de Relaciones Exteriores promoviera, en coordi-
nacion con las cancillerias de los paises vecinos, la creacion de Comités de
Frontera. Estos comités son generalmente presididos por los respectivos
consules y su proposito es servir como un foro para que las autoridades
y las comunidades locales puedan discutir problemas comunes y buscar
soluciones. Actualmente hay seis comités constituidos con Uruguay,
tres con Argentina, tres con Paraguay, tres con Bolivia y una Comision
de Vecindad con Colombia en Leticia-Tabatinga. Con Venezuela y con
Guyana existen comités de frontera que abarcan la totalidad de la frontera
y no un determinado punto. Cada comité tiene sus propias normas y su
desempeno refleja, en general, las limitaciones y los problemas locales.

Con Bolivia, desde 2011, tres comités operan en las areas de seguridad
y defensa y proyectos de infraestructura, con la construccion de dos
puentes binacionales. Con Colombia existe la Comision de Vecindad e
Integracion, establecida en 1993, que retine a vicecancilleres de ambos
paises. En 2008 se firm6 un acuerdo de creacion de una Zona de Régimen
Especial Fronterizo entre las ciudades de Tabatinga (Brasil) y Leticia (Co-
lombia), para facilitar el comercio entre ellas. Aparte, hay cooperaciéon
en los ambitos de las infraestructuras, cuestiones consulares y derechos
humanos. Con Guyana, en 2009, se cred el acuerdo del régimen de fronteras
y de transporte para las ciudades de Bonfim (Brasil) y Lethem (Guyana),
tratando de simplificar la importacién de mercancias como medios de
vida de los residentes de ambas ciudades y regular el transporte en la
region (Ministério das Relacoes Exteriores, 2013).

Existen asociaciones intermunicipales de caracter transfronterizo
con Argentina y Uruguay. Segtin Rdtulo et al. (2014), los gobiernos de
Brasil y Uruguay han puesto en marcha, en 2002, la llamada Agenda
de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo (NACDF). El objetivo principal
es la mejora del desarrollo regional en las zonas fronterizas, incluyen-
do diversas politicas ptblicas sectoriales en las areas de salud, medio
ambiente, educacion y saneamiento. También se busca la resolucion de
necesidades basicas de las poblaciones de las ciudades fronterizas. El
disefio institucional de la NACDF preveia a) un sistema organizado para
garantizar el funcionamiento y la eficacia en la produccion de decisiones
acerca de los servicios y las politicas publicas; b) el disefio y la imple-
mentacion de dos tipos de acciones: los acuerdos bilaterales firmados
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por ambos gobiernos y una amplia gama de proyectos en diversas poli-
ticas sectoriales. Este acuerdo cuenta con el apoyo de los gobiernos de
ambos paises, a través de sus ministerios de relaciones exteriores, y esta
materializado en una Comisién General de Coordinacion Uruguay-Brasil.
Esta comision coordina el trabajo de siete grupos de salud, educacién
y formacion, acciones policiales y judiciales, medio ambiente, politicas
sociales, control fronterizo integrado y un comité dedicado a una obra
conjunta entre los dos paises.

Con Argentina existe, desde el afio 2005, el Acuerdo sobre Localidades
Fronterizas Vinculadas, con 19 municipios fronterizos. Un ejemplo de la
cooperacion entre ciudades de dos paises contempla las localidades de los
estados de Santa Catarina y Parana en Brasil, y la provincia de Misiones
en Argentina. Es un punto de triple frontera donde se desarrolla la coo-
peracion a través de un Centro de Atencion Psicosocial (CAPS) que abarca
las ciudades de Dionisio Cerqueira (Santa Catarina), Barracio (Parand) y
Bernardo Irigoyen (Fillipim, 2013). Con Argentina existen, ademas, otros
dos comités de integracion fronteriza (Uruguaiana-Paso de Los Libres,
Foz de Iguazd-Puerto Iguazil) que operan a través de reuniones regulares
para escuchar las demandas de las comunidades locales. Estos comités
datan de 2012 (Ministério das RelacGes Exteriores, 2013).

Existe, ademas, el Consejo de Desarrollo de los Municipios Limitrofes
del Lago de Itaipt que abarca lugares de Brasil y Paraguay. Segtin Souza
(2010, p. 11), esta iniciativa se suma a la Comisién de Frontera (Guaira/
Salto del Guaira) que fue establecida en 1991 con el objetivo principal de
promover la integracion entre las ciudades de la frontera entre Brasil y
Paraguay y llevar a cabo acciones que contribuyan al desarrollo de la region.
Se han creado subcomités para agilizar el proceso de sectorizacion de ideas
y soluciones, con técnicos responsables por cada area. Periddicamente
estos técnicos se relinen para encontrar caminos para los problemas del
sector. Debido al trabajo de los subcomités, muchas acciones positivas
se han llevado a cabo en el area de Turismo, Desarrollo e Integracién
Social, Area de Control Integrado y Seguridad. Los componen concejales,
presidentes de la Camara y alcaldes de las ciudades de Guaira (Brasil) y
Salto del Guaira (Paraguay). Ademas de estas comisiones, hay dos mas:
Ciudad del Este y Foz de Iguacu, y Pedro Juan Caballero y Ponta Pora.
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3.8 Las asociaciones nacionales de municipios en Brasil

En Brasil existen tres asociaciones nacionales que representan a los mu-
nicipios: la Asociacion Brasilefia de Municipios (ABM), el Frente Nacional
de Alcaldes (FNP) y la Confederacion Nacional de Municipios (CNM).

Segun se informa en su pagina web (www.cnm.org.br), la Confede-
racion Nacional de Municipios (CNM) fue creada el 8 de febrero de 1980
y tiene su sede en Brasilia. El objetivo principal es consolidar el movi-
miento de representaciéon de municipalidades, fortalecer la autonomia
de los municipios y transformar nuestra organizacion en un referente
mundial en la representacion municipal de iniciativas politicas y técni-
cas encaminadas a la excelencia en la gestion y a la calidad de vida de
la poblacioén. El trabajo de la Confederacion Nacional de Municipios se
centra en la representacion politica e institucional de los municipios
junto al Gobierno Federal y al Congreso Nacional y el fortalecimiento
de la gestién municipal.

En el ambito de la representacion politica e institucional, la CNM
participa en diversos consejos, comités y 6rganos de discusion y segui-
miento de las politicas publicas junto al Gobierno Federal. En el Congreso
Nacional, la CNM monitorea sistematicamente la agenda de votacidn,
interviniendo en el proceso legislativo de aquellos asuntos que afectan a
los municipios y haciendo articulacion politica con los miembros parla-
mentares a través de la participacion en audiencias publicas, reuniones y
movilizaciones. Las acciones encaminadas a fortalecer la gestién munici-
pal se desarrollan a partir de la produccién de investigaciones y estudios
técnicos en varias areas de actuacion de los municipios, de orientaciéon
técnica y juridica y desarrollo de herramientas tecnoldgicas orientadas
alamodernizacion de la gestion y la inclusion digital de los municipios.
La CNM también opera en el ambito internacional. La CNM opera con
un liderazgo nacional y representacion de sus secciones estaduales y
regionales. En este aspecto, representa a los municipios brasilefios en
diversas organizaciones y asociaciones internacionales, como la Federacion
Latinoamericana de Ciudades, Municipios y Asociaciones de Gobiernos
Locales (FLACMA) y la Organizacién Mundial de Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (CGLU) (wWwww.cnm.org.br).

La Asociacion Nacional de Municipios (ABM) se estableci6 en 1946,
y es una organizacion de la sociedad civil a nivel nacional, con sede
y foro en Brasilia, que trabaja en un régimen de estrecha cooperacion
con municipios e instituciones similares, como entidades estaduales,
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federales e internacionales. Entre los objetivos de la ABM, mencionados
en sus estatutos, vale la pena sefialar: a) formular a grandes rasgos las
pautas del movimiento de representacion de municipalidades en el pais,
abogando por las iniciativas destinadas a la descentralizacion adminis-
trativa y econdmica, con el fin de dotar a los municipios de recursos
financieros, técnicos y administrativos, proponiendo periddicamente
soluciones especificas para los problemas de la realidad nacional, vin-
culados a la recuperacion y desarrollo de los municipios; b) promover
el mejoramiento de la administracion municipal; c) promover estudios
para ser remitidos a las autoridades competentes, sugiriendo medidas
que se estimen pertinentes y necesarias a fin de planificar las medidas
de descentralizacion postuladas por la doctrina municipal para el bien-
estar y el progreso de las colectividades. La ABM opera con un liderazgo
nacional y la representacidon de sus secciones estatales y regionales
(www.abm.org.br).

Fundado en 1989, el Frente Nacional de Alcaldes (FNP) es una orga-
nizacion de municipalidades suprapartidaria que agrupa a mas de 250
municipios brasilefios, grupo afiliado que incluye la participacion de 26
capitales brasilefias y mas de 100 ciudades de porte mediano y pequeiio.
El FNP es el Ginico representante de los municipios brasilefios dirigidos
exclusivamente por los alcaldes en ejercicio efectivo de su mandato. La
entidad estd organizada por el Directorio Ejecutivo, vicepresidencias
temadticas, franja de poblacion, estaduales y un consejo fiscal. Para ello,
el FNP aprobd, dentro de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial,
medidas colectivas en su defensa. El FNP también tiene como objeti-
vo promover la participacion activa de las entidades locales en temas
urbanos y el didlogo amplio y democratico con los tres poderes en los
niveles estadual y federal, asi como con organizaciones de la sociedad
civil (www.fnp.or.br).

El FNP desarrolla varios proyectos con socios nacionales e interna-
cionales. La coordinacion internacional del Frente Nacional de Alcaldes
(FNP) es el sector que se ocupa de los asuntos relativos a la promocion y
difusion de las oportunidades de cooperacion internacional descentrali-
zada entre los municipios brasilefios. Ademas, el 6rgano de coordinacién
internacional ha trabajado durante afios para identificar, crear y difundir
mecanismos para fortalecer las areas internacionales en los municipios,
las actividades internacionales descentralizadas tradicionales en los
municipios y articular una mayor participacion de las ciudades brasile-
fias en redes internacionales. El sector Internacional del FNP también
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busca brindar apoyo a los alcaldes que viajan al extranjero con el fin de
representar a la entidad, organizar misiones internacionales para que
las ciudades brasilefias pueden conocer in situ las experiencias exitosas
de politicas publicas y apoyar las acciones de ciudades fronterizas de
Brasil en busca de una atencion especial del Gobierno Federal, a través
de politicas ptblicas especificas que tengan en cuenta sus caracteristicas
propias (www.fnp.or.br). Segtn la propia organizacion, la FNP est4 afiliada
y anima a los municipios a actuar en las acciones de la Red Regional de
Municipios (Mercociudades) y de la Red Mundial de Municipios (CGLU).
Siendo la FNP una institucion administrada por alcaldes en ejercicio de
su mandato, la entidad no se siente representada regionalmente por la
FLACMA.

También hay asociaciones sectoriales que retinen a los secretarios
municipales de diferentes politicas. Como ejemplos se pueden citar: la
Union Nacional de los Dirigentes Municipales de Educacion (Undime),
el Consejo Nacional de Secretarios Municipales de Salud (Conasems) y la
Asociacion Brasilefia de Secretarias Municipales de Finanzas (ABRASF).
Estas asociaciones suelen tener representacion en cada Estado, como la
Undime o Consasems.

Incluso con esta amplitud de cobertura territorial y sectorial, la
investigacion sobre las asociaciones de municipalidades en Brasil es un
tema de poco interés académico. Hay pocos estudios que analicen como
se organizan estas asociaciones, sus actividades de lobby, representacion
municipal, asesoramiento técnico y la relacion con los gobiernos locales,
estaduales y federales. En Brasil, no menos importante es la relacion de
estas entidades con el poder legislativo en el ambito estadual estatal y con
el Congreso Nacional, debido a que en estas casas se votan muchas leyes
de interés para los municipios. Esta sigue siendo un area de investigacion
para ser explorada por las areas de la ciencia politica, administracion
publica y politicas publicas.

3.8 Un balance sobre las formas de asociativismo territorial

De forma general, todas las formas de asociativismo territorial tienen
cierta induccion legal o politica que puede ser operada por una o mas
de las tres esferas de gobierno. Ademads, en algunos casos no se excluye
la posibilidad de recibir otros tipos de apoyo de la sociedad civil o de
organizaciones internacionales. Un ejemplo son los ADE en el campo
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de la Educacién, apoyados por fundaciones empresariales privadas u
organismos como la UNESCO. Los territorios de ciudadania reciben
colaboracion de la Cooperacion Andina de Fomento en el area técnica 'y
financiera de sus proyectos. Todos los consorcios, dado que estan res-
paldados por la ley como una figura juridica propia, pueden constituir
redes de apoyo con organizaciones de la sociedad civil y cooperacion
internacional, con sujecion a los mismos requisitos legales aplicables a las
ciudades. Estos son ejemplos de incentivos que existen en la legislacion
que rige la administracion publica en Brasil para que las diversas formas
de asociativismo territorial encuentren fuentes alternativas de fondos.
En estos términos, a las asociaciones territoriales no se les prohibe captar
fondos. Por ejemplo, algunos comités de cuencas hidrograficas buscaron
fondos del Banco Mundial y de organismos de desarrollo de otros paises.

Teniendo en cuenta las diversas formas de asociativismo territorial,
se ve que sus objetivos pueden ser variados. Los consorcios (intermunici-
pales, con el Estado o con la Unidn) tratan de aprovechar los recursos en
sus areas de actuacion, realizar economias a escala en la region cubierta,
difundir mejores practicas y generar aprendizajes comunes. Ademas,
buscan desarrollar planes de desarrollo regional y propuestas para hacer
frente a problemas comunes, como los vertederos (lixdes). Los territorios
de la ciudadania intentan disefiar e implementar acciones integradas
en zonas con altos indicadores de vulnerabilidad socio-econdmica y
se guian por la prestacion de servicios publicos esenciales federales.
Una légica similar se aplica a los arreglos productivos locales, pero mas
especificamente a lo que se refiere al desarrollo territorial para generar
dinamismo econdmico a partir de las vocaciones regionales existentes o
anheladas. Las asociaciones de municipalidades se caracterizan por una
accion méas enfocada en el advocay de los municipios con los gobiernos
federal y estadual, asi como la difusién de buenas practicas entre los
gobiernos locales.

Se puede observar que el asociativismo, por la amplia gama de expe-
riencias existentes, no es una caracteristica exclusiva de ninguna region
del pais, politica sectorial o tamafio de las ciudades. Segin una inves-
tigacion realizada por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
(IBGE)/Investigacion de informaciones basicas municipales (perfil de los
municipios brasileflos), estas experiencias se difunden por todo el pais.
Mas que el tamafio de la ciudad, lo que importa son las condiciones locales
favorables para formar un arreglo de cooperacion regional, la voluntad
de actuar colectivamente en torno a una agenda comun y estimulos exis-
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tentes, ya sea por los gobiernos locales o de otras entidades federales. En
este sentido, no hay ningtn aspecto de relieve regional, ya que no s6lo
las localidades mas desarrolladas estian asociadas. Este es un fendémeno
que existe en todas las regiones, aunque las capacidades estatales locales
no sean insignificantes para poder preparar buenos proyectos.

Todas las formas de asociativismo territorial se financian con el
apoyo financiero total de las ciudades miembros (como en el caso de
los consorcios intermunicipales y ADE). Pero en los casos de ADE por
lo general estos valores se complementan con recursos de fundaciones
privadas corporativas. Puede haber financiaciéon con aporte del gobierno
federal (como en el caso de los territorios de ciudadania), con divisiéon
de financiacion entre la entidad municipal y el gobierno estatal (como
en los comités de cuencas hidrograficas y consorcios entre municipios
y estados), con una cuota mensual por tamafio de la poblacién y presu-
puesto local (en el caso de las asociaciones municipales), con division
proporcional de los recursos entre la Unidn y las ciudades (como en los
consorcios entre estas dos entidades y en las RIDE). No hay una sola
manera de financiar las diversas formas de asociativismo territorial.

Las formas organizativas e institucionales que los diversos tipos de
asociaciones territoriales asumen no estan condicionadas por un solo
dibujo. Los consorcios intermunicipales tienden a organizarse a través
de una contribucion financiera de cada ciudad que es proporcional a su
numero de habitantes y/o capacidad presupuestaria. A medida que la
formalizacion de los consorcios requiere la creacion de una figura juridica
propia con sede, estatuto y estructura administrativa, el pago se realiza
por medio de una contribucién proporcional al peso de cada ciudad. Sin
embargo, muchos consorcios, si no la mayoria, no llegan a esta etapa de
formalizacion y/o son arreglos sectoriales informales, como se vio en las
tablas. En estos términos, no hay preocupacion con criterios cuantitativos
de representacion, porque lo que importa es la representacion municipal
y/o sectorial en este foro.

En funcion de la variedad de formas territoriales de asociacion, no
hay un Ginico modelo de gestion, sino un ment de posibilidades insti-
tucionales. Por ejemplo, las asociaciones de municipalidades tienden a
desarrollar liderazgo nacional y representaciones estaduales y regionales,
pero el comando es central. En los ADE, por el apoyo privado, hay formas
de colaboracién entre las ciudades que también dependen en cierta
medida de las directrices de los donantes que influyen en la gestion de
dicho arreglo. En los comités de cuencas hidrograficas hay una mayor
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tendencia a la formalizacion gerencial, dado que sin ella es muy dificil
conseguir financiamiento de organismos multilaterales internacionales.

El Proyecto Brasil Municipios (2010) defini6 los principales objetivos
del consorcio de una manera que valdria, en gran medida, para las otras
formas de asociativismo. Estos serian los siguientes:

a) Mejorar la capacidad de logro (gobiernos municipales pueden
ampliar el servicio a los ciudadanos y el alcance de las politicas
publicas, debido a la mayor disponibilidad de recursos y al apoyo de
otros municipios).

b) Economia de escala/mayor eficiencia en el uso de los recursos pu-
blicos (es el caso de los consorcios cuya funcién es compartir recursos
escasos, maquinas de terraplanaje, unidades de salud o disposicion
final de residuos sélidos).

c) Realizacion de acciones de dificil acceso a un solo municipio (es-
fuerzos conjuntos en un consorcio interinstitucional pueden crear
condiciones para que sea posible lograr resultados que no serian
posibles en ningin municipio aislado, como es el caso de la compra
de equipos costosos, las cuencas hidrograficas y el disefio de politicas
publicas de ambito regional como el desarrollo econémico local);

d) Aumentar el poder de didlogo, presiéon y negociacion de los munici-
pios (articulacién de un consorcio intermunicipal puede crear mejores
condiciones de negociacién de los municipios junto a los gobiernos
estatal y federal, o junto a instituciones de la sociedad, empresas o
agencias gubernamentales, lo que fortalece la autonomia municipal).

e) Gobernanza/aumento de la transparencia de las decisiones publicas,
porque involucran a varios actores, naturalmente, que se hacen mas
visibles y requieren un proceso de mayor discusion en cada muni-
cipio y en términos regionales. Esto hace que sea posible ampliar la
supervision de la compaiiia de las acciones de los gobiernos.

f) Aprendizaje e innovacidn: el consorcio es un medio para generar
conexiones entre diferentes cuestiones y servicios, crear redes,
compartir recursos y conocimientos y armonizar los servicios de
forma horizontal y vertical con otros niveles de gobierno, con miras
a hacer frente a los problemas comunes, pero manteniendo un nivel
de autonomia.
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g) Sustentabilidad politico-institucional, técnico-operacional y
financiera.

Entre los principales problemas y desafios del asociativismo territorial
en Brasil podriamos citar los siguientes (cf. Abrucio y Sano, 2013):

a) Persiste en muchos municipios un comportamiento individualista,
que se expresa a veces intentando actuar como si se tratara de una
autarquia, otras de forma competitiva, o por el efecto free ride, aprove-
chandose de la alianza de otros entes para tener beneficios sin sufrir
con los costos de la cooperacion. Este enfoque méas individualista es
un obstaculo para el asociativismo territorial.

b) Sobre todo, pero no Gnicamente, los pequefnios municipios tienen
bajo capital social y una gestion publica poco calificada, lo que es, al
mismo tiempo, un problema para el asociativismo territorial y una
invitacidon para su adopcion. En el plan mas inmediato, si no hay in-
centivos exdgenos para la cooperacioén intergubernamental y/o para
la emergencia de lideres locales que ofrezcan este tipo de arreglos,
esta debilidad del municipalismo brasilefio dificulta la expansion
del proceso de articulacidn territorial entre los niveles de gobierno.

¢) Variables politicas también se constituyen en obstaculos para
la cooperacion federativa. En primer lugar, los cambios politicos y
electorales crean dificultades para la permanencia de asociaciones
intermunicipales. Ademas, en muchos lugares los gobiernos estaduales
disputan de tal forma el control de los municipios, que hay poco
interés de un desarrollo auténomo de cooperacion intermunicipal.
Finalmente, en las medianas y grandes ciudades, y en la relacion
entre los municipios y la capital con el gobierno (principalmente en
las regiones metropolitanas), la mayor competitividad electoral au-
menta el costo de gangas federativas (Machado, 2009), por lo que es
mas dificil la produccion de formas de asociaciones intermunicipales.

d) La limitada flexibilidad del derecho administrativo brasilefio y las
interpretaciones de los tribunales de cuentas en relacién a los diver-
sos arreglos territoriales son dos aspectos que reducen la capacidad
de las entidades locales para encontrar respuestas de cooperacion
sobre bases territoriales para cuestiones relacionadas con problemas
especificos y, en consecuencia, algin grado innovador de la libertad
en la construccion del modelo de consorcio. Obviamente, también es
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necesario avanzar en la creacion de las formas méas eficaces de trans-
parencia y rendicion de cuentas a la sociedad, pero esto no puede ser
hecho por medio de herramientas de homogeneizacion que ponen el
control en contra del desempefio de las politicas.

e) Problemas en el asociativismo territorial también se deben a la
ausencia de estimulos federativos mas alld de la drbita de los muni-
cipios. La mayoria de los gobiernos estatales no cuenta con politicas
regionales coherentes y coordinadas con los municipios. También
vale sefialar que en muchos sectores del gobierno federal no hay, al
menos claramente, una orientacion territorial mas bien definida.
Varias actividades desconcentradas de la Unidn a menudo pierden
eficiencia y eficacia, ya que no se pueden articular con las entidades
sub-nacionales.

f) Muchos de las asociaciones intermunicipales no pueden desarrollar-
se de manera satisfactoria, ya que no se rigen por las herramientas
técnicas adecuadas. En este sentido, dos puntos son fundamentales:
la existencia de una burocracia profesional para dar apoyo a este
proceso y la adopcion de una légica de gestion basada en indicadores
y resultados para administrar la cooperacion intergubernamental.
El voluntarismo puro no es suficiente para lidiar con los enormes
desafios relacionados a la juncién de niveles de gobierno en torno
de una politica o asunto (issue).

g) Es preciso movilizar a la sociedad a favor del asociativismo ter-
ritorial. Para ello, es esencial difundir informaciones capaces de
aumentar el conocimiento de la dindmica territorial que envuelve
las politicas ptblicas.

4. CONSIDERACIONES FINALES

La trayectoria federativa brasilefia se caracteriz6 por diversas experien-
cias de cooperacion entre Unidn, estados y municipios, aunque hubiese
pocos incentivos para hacerlo hasta la Constitucion Federal de 1988. La
comprension de que la descentralizacién hacia las municipalidades no
seria posible, llev6 a una btisqueda por mayor cooperaciéon y coordina-
cién intergubernamental, lo que pasd a ser un foco importante de las
politicas publicas brasilefias. En este empeiio, sectores como salud y
residuos sdlidos tuvieron mejores resultados que educacion, por ejemplo,
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a pesar de que la politica educativa explicit6 en la Constitucion de 1988
el concepto de régimen de colaboracion, que regiria las relaciones entre
los niveles de gobierno.

Sobre la sistematizacién de los diversos tipos de cooperacidn inter-
municipal, se puede concluir, en primer lugar, que hay un predominio
de experiencias sectoriales y que las multifinalitarias existen en menor
namero. Esto se debe a que hay una mayor complejidad en este tipo, que
implica, al mismo tiempo, relaciones inter-gubernamentales e intra-guber-
namentales. Ademas, se caracterizan por una gobernanza mas estrecha,
con poca institucionalizacion y alcance de participaciéon de actores no
gubernamentales. La creciente complejidad de la gobernanza, por otra
parte, aumenta la necesidad de financiacion y, sobre todo, de mecanis-
mos formales de control, en particular los de naturaleza administrativa.

En segundo lugar, la difusion de experiencias atin depende de induc-
ciones de los gobiernos estatales y, sobre todo, federal, de fuerte identidad
regional, de emprendedores de politicas regionales y/o de apoyo privado
y social. En muchos de ellos, todavia no hay mecanismos legales que los
regulen y eso se convierte en un desincentivo para su creacion y fortale-
cimiento. Sin embargo, la existencia de la forma juridica del consorcio
publico es un gran avance, ya que sin duda le da mayor estabilidad juridica
a las entidades federativas, en particular a los municipios, lo que ayuda
al fomento de la cooperacion territorial.

En tercer lugar, la existencia de acciones de induccién o de coordinacion
de la Unién y/o de los gobiernos estaduales en relacién a los municipios,
con el objetivo de reducir la asimetria entre los municipios, les ayuda a
mejorar sus capacidades estatales y fortalecer la cooperacion entre ellos.

Contribuye todavia, finalmente, a un aumento de la cooperacion
federativa la existencia de foros federativos que organizan las relaciones
entre las entidades, buscando de forma més democratica resolver sus
conflictos y construir bases de actuacidon consensual. Cuando faltan
foros de discusion y resolucion intergubernamental o, peor adn, la com-
petencia y la omisiéon dominan el juego entre las entidades federativas,
se hace mucho mas dificil el éxito de la cooperacion territorial entre los
niveles de gobierno.
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1. INTRODUCCION

Chile es un pais altamente centralizado. A modo de ejemplo, es el tinico
de Sudamérica cuyas méaximas autoridades regionales no son electas
directamente por la ciudadania, ademas de ser es uno de los paises mas
centralizados fiscalmente al compararlo con pares de la OCDE (2009) y
sudamericanos cuyos estados son unitarios (Vial, 2013).Chile ha expe-
rimentado avances en materias de descentralizacion desde el retorno
a la democracia en 1990, aunque de manera muy limitada. Esta se ha
caracterizado por la profundizacion en reformas y politicas en materias
financieras y administrativas, pero no en aspectos propios de la auto-
nomia politica subnacional; la prevalencia de la agenda del gobierno
nacional por sobre las agendas subnacionales; y el fortalecimiento de la
estructura desconcentrada por sobre la descentralizada (Boisier, 2007;
Galilea, Letelier y Ross, 2011; Mardones, 2008; Montecinos, 2005; Na-
varrete eHigueras, 2014; Raczynski ySerrano, 2001; Valenzuela, 2015).
Pese a ese contexto, las 345 municipalidades del pais estan con-
solidadas como 6rganos de gobierno local. Son consideradas como
indispensables para la aplicacion y ejecucion de una serie de politicas
publicas y para la provision de servicios. Poseen una vasta trayectoria,
han fortalecido sus estructuras y, desde la década de los 90, cuentan
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con autonomia politica, aunque sin capacidad legislativa. Ademas, las
encuestas demuestran que gozan de mejor reputaciéon que otros orga-
nos del Estado (Centro de Estudios Publicos, 2015; Universidad de Los
Lagos, 2011). Ello hace especialmente atractivo al ambito municipal en
Chile, tanto por su posicion relativa de poder dentro del Estado como
por representar una oportunidad para alcaldes que quieran saltar a la
arena politica nacional. Sin embargo, esto ocurre solo en un pufiado de
no mas de 30 municipalidades: aquellas con alta densidad (20 tienen mas
de 200 mil habitantes) y otras con una elevada notoriedad publica dada
su capacidad de atraccidn (por actividades laborales, educacionales y de
comercio, entre otras), ademds de la repercusion mediatica. La mayor
parte de las municipalidades del pais no se caracterizan por compartir
ese tipo de caracteristicas.

A modo de ejemplo, en la actualidad solo el 10% del total de los ingresos
publicos del pais son recaudados por las municipalidades. Considerando
esa ya exigua participacion, inicamente 30 municipalidades recaudan
casi el 53% de dichos ingresos. Las otras 315 se reparten el 47% restante
(SINIM, 2015). Por otro lado, casi el 75% de las comunas tiene menos de
50000 habitantes. Ello es solo un reflejo de la abrumadora realidad muni-
cipal: la mayor parte no cuenta con los recursos (financieros y humanos)
suficientes para una adecuada gestion y prestacion de servicios, y la gran
mayoria no es atractiva desde un punto de vista electoral.

El panorama que se avizora a futuro no es demasiado alentador,
siempre bajo el marco de un Estado altamente centralizado. Primero,
porque en la tltima década la ya escasa agenda politica en materias de
descentralizacion se ha concentrado en el ambito regional en desmedro
dellocal, a diferencia de lo ocurrido desde los afios 90; segundo, porque
desde el retorno ala democracia proliferaron las aspiraciones de ciudades
y territorios por convertirse en comunas independientes. En el periodo
1990 a 2004 la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
recibi6 65 peticiones de creacién de nuevas comunas, de las cuales 11
se formaron como tales(2007). En la actualidad muchas aspiraciones
se mantienen vigentes, entre ellas: Tongoy (que se quiere escindir de
Coquimbo), Licanray (Villarrica), Puerta Norte (Arica), Dichato (Tomé),
Alto el Loa (Calama), Lirquén (Penco), Capitan Pastene (Lumaco), Re-
fiaca (Vifia del Mar), Labranza (Temuco), Batuco (Lampa) y Placilla de
Pefiuelas (Valparaiso). Desde luego, los argumentos para ello pueden ser
absolutamente validos y defendibles. Sin embargo, es al menos discutible
el efecto estratégico que podria generar la atomizacion municipal para
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el equilibrio centro-periferia: mas municipalidades, pero con menos
recursos’® y electoralmente poco gravitantes, no necesariamente ayudan
arobustecer este nivel de gobierno con respecto al nacional.

¢Como puede la escala local contribuir a su fortalecimiento y reducir la
centralizacion en el contexto chileno ya descrito? Fomentar el asociativismo
municipal pareciera ser una de las respuestas(Rosales, 1994), tanto en lo
operativo —optimizar la provision de servicios y bienes piblicos—como
en lo estratégico—generar alianzas representativas de parte importante
de las municipalidades del pais que, seglin sus naturalezas, permitan
consolidar posiciones sélidas frente al gobierno nacional-.

2. TIPOS DE GOBIERNOS LOCALES

La arquitectura politica administrativa de Chile posee tres niveles. Ademas
del gobierno central, el pais cuenta con Gobiernos Regionales (GORE), a
cargo de las 15 regiones existentes, y municipalidades como 6rganos de
gobierno local, al mando de las 346 comunas.

La realidad de cada una de ellas es variada. A modo de ejemplo, en
51 comunas la poblacién supera los 100000 habitantes, mientras que
en 47 no alcanza los 5000. Mas del 90% de la poblacion es urbana en
87 comunas, cuando en 27 casi la totalidad es rural.20 comunas tienen
niveles de pobreza sobre el 30%), mientras que en 16 este indice no su-
pera el 5%.En 39 comunas sus municipalidades gastan 800 USD o mas
por habitante, cuando en otras gastan menos de 150 USD per capita
(SINIM, 2015).

Pese a este contexto, todos los gobiernos subnacionales son ho-
mogéneos ante la ley. Por ello, las municipalidades tienen las mismas
responsabilidades, funciones y atribuciones, independientemente de
sus caracteristicas geograficas, demograficas, culturales, productivas y
rol politico-administrativo que ostenten. Solo se pueden considerar dos
excepciones que, en la practica, no conllevan grandes consecuencias a
la homogeneidad imperante.

La primera, es que tanto en las ciudades generadas por comunas

36.S6lo en tres de las 11 comunas creadas sus respectivas municipalidades tienen ingresos
propios sobre el 50% de sus ingresos totales, mientras que en el resto no supera 1/3. Dicho
de otra forma, han sido nuevas municipalidades que, desde su inicio, dependen altamente
del Fondo Comudn Municipal, lo que refleja su debilidad econdmica.
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conurbadas (como Coquimbo, La Serena; Iquique, Alto Hospicio; y
Temuco, Padre Las Casas, entre otras) como en las que componen areas
metropolitanas (Santiago con 37 comunas, Valparaiso con 7y Concepciéon
con 10), sus municipalidades deben contar con un instrumento especial
de planificacién urbana. A diferencia del resto, que cuenta con un Plan
Regulador Urbano (PRC), las dreas conurbadas y metropolitanas poseen
un Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano, segin sea el caso.

La segunda excepcidn es la situacion de la Isla de Pascua y el Archi-
piélago Juan Fernandez, comunas que pertenecen a la Region de Valpa-
raiso. Dada su condicion insular, respectivamente a 3700 km y 670 km
de distancia de Chile continental, fueron declarados como ‘territorios
especiales’ en la reforma constitucional de 2007. Sus estatus de gobierno
y administracion serian regulados en leyes organicas constitucionales,
de menor rango que la Carta Fundamental. Sin embargo, nada de ello
ha ocurrido: el proyecto de ley que busca generar esos estatutos para
Isla de Pascua se discuten desde 2008 en el Congreso, sin haber pasado
del primer tramite constitucional ni experimentar movimiento alguno
desde 2010; mientras, para el caso de Juan Fernindez, a la fecha no se
ha ingresado ninguna iniciativa legal. Ello implica que, en la practica, la
reforma constitucional no ha generado efectos concretos y tanto Isla de
Pascua como el Archipiélago Juan Fernandez siguen administrandose tal
como si estuvieran bajo el mando de cualquier municipalidad del pais.

Las municipalidades son definidas como “corporaciones autébnomas
de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya
finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar
su participacién en el progreso econdmico, social y cultural de la comu-
na”(Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, 2010, p. 8).

Cada municipalidad cuenta con una alcaldia, como 6rgano ejecutivo,
encabezada por un alcalde o alcaldesa que tiene por objetivo dirigir, ad-
ministrar y supervigilar el funcionamiento municipal. Por otro lado, el
concejo, el 6rgano normativo, resolutivo y fiscalizador, estd compuesto
por concejales, quienes tienen por objeto hacer efectiva la participacion
de la ciudadania en el desarrollo de la comuna.

Todas estas autoridades son escogidas democraticamente mediante
sufragio directo, cada cuatro afios y con derecho indefinido a reeleccion.

Las municipalidades carecen de facultades legislativas. Pese a ello,
sus funciones y responsabilidades son amplias, abarcando practicamente
todos los aspectos de la vida local. La Ley16606 de 1999 fijé taxativamente
sus funciones, diferenciando entre las privativas —responsabilidades de
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exclusividad municipalidad—y las compartidas —las que debe realizar en
conjunto con otros 6rganos del Estado, teniendo un nivel de protagonismo
diferenciado segin sea el caso—.

Las responsabilidades privativas son escasas: elaborar el Plan de
Desarrollo Comunal (PLADECO) y el Plan Regulador Comunal (PRC), pro-
mover el desarrollo comunitario, responsabilizarse por el aseo y ornato
y aplicar disposiciones en materias de transporte, transito, construccion
y urbanizacion. Por otro lado, las funciones compartidas se multiplican:
transporte, salud, educacién, proteccion del medio ambiente, cultura,
deportes, promocion del empleo, fomento productivo, urbanizacion,
vialidad y seguridad ciudadana, entre otros. En este grupo de atribucio-
nes, las municipalidades estan supeditadas a directrices de otros 6rganos
del Estado, principalmente de los ministerios respectivos a cargo de la
politica publica con mirada nacional. Es por ello que, en la practica, la
autonomia municipal se ha convertido en una camisa de fuerza, por la
alta dependencia del gobierno central, tanto desde un punto de vista
administrativo como fiscal (Villagran, 2015).

Presupuestariamente, las municipalidades cuentan con ingresos propios
y transferencias. Los primeros estan provistos de amplias autonomias
para su ejecucion, mientras que las segundas pueden presentar ciertos
niveles de condicionamiento. Dentro de los ingresos propios se consideran
los ingresos tributarios, patentes y derechos. A ellos se suma el Fondo
Comun Municipal (FCM), que si bien se trata de una transferencia, posee
ciertas singularidades: es de tipo horizontal (con aportes del gobierno
central), redistributivo y su gasto no esta previamente condicionado.

De acuerdo a los datos proporcionados por el Sistema Nacional de
Informacién Municipal (www.sinim.gov.cl) para 2013, el FCM representd
el 41,5% de los ingresos propios permanentes. Su relevancia es de tal
magnitud que representa mas del 50% de los ingresos en el 60% de las
municipalidades del pais. 53 municipalidades dependen en mas de un
80% de este fondo.

Sin embargo, existe ademdas otro grupo de ingresos que depende
altamente del manejo politico del alcalde de turno y/o de las capacida-
des técnicas de los equipos municipales para presentar los proyectos
correspondientes y llevarlos a cabo. Estas son caracteristicas funda-
mentales —junto a otras, como se vera mas adelante— por las cuales las
municipalidades tienden a asociarse. Los fondos que componen estos
ingresos provienen principalmente de SUBDERE (Programa de Mejora-
miento Urbano, Programa de Mejoramiento de Barrios), del Gobierno
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Regional (mediante el Fondo Nacional de Desarrollo Regional) y otros del
gobierno central. Gran parte de ellos estan consignados en las ejecucio-
nes presupuestarias de cada una de las carteras correspondientes, por lo
que es complejo hacer un seguimiento exhaustivo. Como es sabido, las
transferencias vienen altamente condicionadas a su finalidad de gasto,
por lo que no son recursos de libre o amplia discrecionalidad municipal,
lo que termina limitando la autonomia local.

3. ASOCIACIONES MUNICIPALES EN CHILE

Pese a que la primera asociacion municipal chilena fue creada en 1993y
desde entonces comenzoé un incipiente camino en la formacion de otras
nuevas¥, hasta 2011 cada una sufri6 graves obsticulos para realizar sus
operaciones, toda vez que la Ley Organica de Municipalidades (LOCM),
maxima normativa para este nivel de gobierno en el pais, no les permi-
ti6 obtener personalidad juridica. Entre otros asuntos, ello restringio
durante afios la autonomia financiera de las asociaciones, haciéndolas
depender Unica y exclusivamente de las municipalidades miembro (sin
poder suscribir contratos, tener patrimonio propio ni postular a fondos
concursables del Estado).También fue un obstaculo para la administra-
cion del personal (Centro de Politicas Publicas UC, 2015).Ademas de la
ausencia de un marco normativo, de personalidad juridica e inexistencia
de autonomia financiera, se diagnosticaba una falta de claridad sobre el
rol del asociativismo, debilidades respecto a la capacidad y legitimidad
de liderazgo de las asociaciones y una fragil estabilidad, dado que los
liderazgos e impetus estaban méas bien ligados a usos instrumentales de
ellas y no a proyecciones estratégicas propiamente tales(SUBDERE, 2008Db).

Pese ala debilidad descrita, con el pasar de los afios se fueron configu-
rando cuatro grandes grupos de asociaciones municipales que persisten
en la actualidad: las nacionales, principalmente a través de la Asociacion
Chilena de Municipalidades (AChM) y la Asociacion de Municipios de
Chile (AMUCH) desde 2013; las regionales, que tienen sus origenes en
los apartados regionales de la AChM y principalmente han funcionado

37.La Asociacién Chilena de Municipalidades (AChM) se cred en 1993. Tras ello, se fue-
ron creando las versiones regionales de dichas asociaciones y, luego de un esfuerzo por
incentivar la proliferacién de estas instancias por medio de SUBDERE, fueron naciendo
asociaciones de caracter tematico.

1
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como un intermediario entre los gobiernos regionales respectivos y las
municipalidades de la region; las territoriales, que se agrupan por carac-
teristicas, proyectos o intereses comunes de comunas colindantes (en
ocasiones, provincias completas); y las tematicas, agrupadas en torno a
intereses concretos en comun, las que habitualmente también tienden
a ser creadas mediante comunas colindantes (SUBDERE, 2008a).

Mediante la ley 20527 de 2011 se modific6 la LOCM, entregando res-
paldo juridico a la constitucién de asociaciones. Entre otras cosas, esta
norma establecié que:

a)Dos o mas municipalidades, independientemente de la provincia o
region de pertenencia, podran constituir una asociaciéon municipal
a fin de facilitar la solucion a problematicas comunes o aprovechar
mejor sus recursos disponibles.

b)Dichas asociaciones pueden gozar de personalidad juridica de
derecho privado.

c) Disponen de patrimonio propio, con cuotas de incorporacion, aportes
ordinarios, extraordinarios y otros que se consideren en sus estatutos.

d) Se crea un Registro Unico de Asociaciones Municipales. Las aso-
ciaciones que sean parte de este son susceptibles de subvenciones
estatales y adjudicacién de concursos publicos.

Con esta nueva normativa como contexto, en la actualidad Chile cuenta
con 36 asociaciones municipales formalmente constituidas de acuerdo
al registro Unico de Asociaciones Municipales (ver Tabla 1). Dos son de
caracter nacional: la Asociacion Chilena de Municipalidades y la Aso-
ciacion de Municipalidades de Chile (en el proximo punto se analizaran
ambas). Si bien sélo 14 asociaciones municipales son de Ambito regional
o provincial, siguiendo la Divisién Politica Administrativa del Pais, la
gran mayoria se agrupa por caracteristicas geograficas, por lo que tie-
nen continuidad territorial. Es el caso, por ejemplo, de las asociaciones
municipales de Nahuelbuta, Parque Cordillera, Malleco Norte, Zona
Oriente de la RM, Territorio de Riego Canal Laja-Diguillin, Municipios
Ciudad Sur, Costa Araucania y las distintas asociaciones de municipali-
dades rurales, entre otros. Asimismo, existe otro grupo sin continuidad
territorial, pero que es sustentado por su temadtica funcional, tal como
sucede con las asociaciones de municipalidades con casinos de juegos,
alcaldes mapuches y ciudades en puertos y bordes costeros.
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En términos generales, los propdsitos de las asociaciones suelen
ser amplios. Sus grandes areas de accion son: a) atencién de servicios
comunes; b) ejecucion de obras de desarrollo local; c) fortalecimiento de
los instrumentos de gestion; d) realizacion de programas vinculados a la
protecciéon del medio ambiente, turismo, salud y otros fines que le sean
propios; e) capacitacion y perfeccionamiento de las autoridades locales
y el personal municipal; y f) coordinacion con instituciones nacionales e
internacionales, a fin de perfeccionar el régimen municipal. Sin embargo,
en aquellas asociaciones de caracter tematico-funcional, dichas areas
de accion suelen ser acotadas a las propias que justifican su existencia,
como es el caso de las asociaciones de municipalidades de la Region de
Los Rios para el manejo Sustentable de Residuos y la Gestion Ambiental;
las del desarrollo de la apicultura, turismo y el medio ambiente, en la
zona de amortiguacion de la reserva nacional Llanquihue, Parque Alerce
Andino y Parque Nacional Hornopirén; y algunas ya descritas, como las
asociaciones del Territorio de Riego Canal Laja-Diguillin, con casinos
de juego, alcaldes mapuches, y las de ciudades puerto y borde costero.

La mayoria de las asociaciones cuenta con recursos propios, prin-
cipalmente mediante cuotas de incorporacién, cuotas ordinarias, ex-
traordinarias y otros aportes, todos ellos fijados en los estatutos de las
mismas asociaciones. Sin embargo, dichos recursos parecen ser exiguos,
lo que se manifiesta en el escaso protagonismo que ha adquirido en la
actualidad la mayoria de las asociaciones.
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Tabla 1 -Asociaciones municipales vigentes en Chile

Ano de

Nombre o Tipo Finalidad / objetivos Aportes
Creacion P / obj P
Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
Asociacion de de programas vinculados a la proteccién
Municipalidades . . del medioambiente, al turismo y el fomento | No considera cuotas inicia-
Territo- | Metropoli- . . .
1 Rurales de la 2012 Halw tana 18 productivo, a la salud o a otros fines que les, si futuros aportes ordi-
Regién Metropoli- les sean propios; capacitacion y perfeccio- | narios y extraordinarios.
tana de Santiago namiento de personal municipal, asi como
de alcaldes y concejales; coordinacion con
instituciones nacionales e internacionales, a
fin de perfeccionar el régimen municipal.
Se constituye con el fin de ser una institu-
Asociacion de cioén lider en contribuir al desarrollo econé- T
- . . . L Cada municipalidad aporta
Municipalidades Territo- | Antofa- mico, social y cultural de los municipios que
2 ., 2012 . 9 . . " . entre USD 4500 y7500,
de la Region de rial gasta integran la asociacion, permitiendo mejorar aproximadamente
Antofagasta la calidad de los habitantes de la Regidn de p ’
Antofagasta.
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Asociacion de

Fortalecer instrumentos de gestion; capa-
citacion y perfeccionamiento de alcaldes,
concejales y personal municipal, vincu-
lacidn con 6rganos pulblicos y privados

No considera cuotas inicia-

- Territo- . P . . . .
Municipalidades 2012 fial Araucania 4 e instituciones u organismos regionales, les, si futuros aportes ordi-
de Nahuelbuta nacionales e narios y extraordinarios.

internacionales; promover las organi-
zaciones regionales tematicas entre los
municipios.

s Ser una organizacion lider en el desarrollo
Asociacion de P - . .. . .

L . econdmico, social y cultural de los munici- No considera cuotas inicia-
Municipalidades Territo- . X 8 " X . .

L 2012 . Los Rios 12 pios que la integran, permitiendo mejorar les, si futuros aportes ordi-
de la Region de rial . - . . L

. la calidad de vida de los habitantes de la narios y extraordinarios.
Los Rios .y ,
Region de Los Rios.

Asociacion de Mu- Coordinary articular los esfuerzos y recur-
nicipalidades de la S0s necesarios para procurar la sustentabili-
Region de Los Rios Temi- dad de iniciativas a ejecutar, tendientesala | No considera cuotas inicia-
para el Manejo 2012 tica Los Rios 13 proteccion del medio ambiente, el manejo les, si futuros aportes ordi-

Sustentable de
Residuos y la Ges-
tién Ambiental

de residuos sélidos y la gestion ambiental a
través de una gestion integral en las munici-
palidades asociadas.

narios y extraordinarios.
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Asociacion de
Municipalidades
Parque Cordillera

2012

Tema-
tica

Metropoli-
tana

Rescatar como patrimonio cultural la pre-
cordilleray cordillera alta andina de Santia-
goy sus respectivos cordones montafiosos,
asi como el ecosistema y la biodiversidad
contenidos en ellos, con especial énfasis en
los contrafuertes cordilleranos y sectores
que ordenan las comunas que conforman la
organizacion.

Cada municipalidad aporta
10 unidades de fomento
(USD 370, aproximadamen-
te), ademas de cuotas ordi-
narias y extraordinarias.

Asociacion Chile-
na de Municipali-
dades

2012

Nacio-
nal

Nacional

313

Defender los intereses comunes de los mu-
nicipios de Chile; colaborar en el disefio de
politicas pubicas relacionadas con los mu-
nicipios; fortalecer técnicamente la gestion
y administracion municipal; promocionar el
pluralismo como aceptacién e integracion
de todas las posiciones; desarrollar perfec-
cionamiento, promocién y desarrollo del
sistema de autonomia municipal; incentivar
la capacitacién y perfeccionamiento de
alcaldes, concejales y personal municipal;
desarrollar vinculacién con érganos publi-
cos y privados e instituciones u organismos
regionales, nacionales e internacionales
para el cumplimiento de los fines propios;
promover las iniciativas de caracter regional
o tematico entre los municipios asociados;
facilitar la solucion de problematicas comu-
nes que afecten a los municipios.

Cuota de incorporacién
asociada a generacion de
ingresos propios de cada
municipalidad, ademas de
cuotas ordinarias y extraor-
dinarias.
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Asociacion de

Contribuir al desarrollo social, cultural,
ambiental y econémico, de caracter susten-

Cuotas de incorporacion,

R Territo- , table y sostenible, de los municipios aso- L
Municipalidades 2012 . Araucania . . . N aportes ordinarios y extraor-
rial ciados a través dela planificacién integral, s
de Malleco Norte ., ., - ., dinarios, otros.
la promocién, financiacién y administracién
de servicios de interés general.
Impulsar acciones y politicas que vayan en
directo beneficio de la comunidad local;
propiciar el trabajo de manera conjunta
y coordinada entre las municipalidades
asociadas en la ejecucion de obras de L
. L. Cada municipalidad aporta
.. desarrollo local, atencidn de servicios X
Asociacion de . . 100 unidades de fomento
L . . comunes, fortalecimiento de instrumentos .
Municipalidades Territo- | Metropoli- - . . (USD 3700, aproximadamen-
. 2012 . de gestion, entre otros; estudiar, construir, .
de la Zona Oriente rial tana te) como cuota de incorpo-

delaRM

contratar y mantener las soluciones via-

les concordadas por las municipalidades
asociadas; propender a la soluciéon comin
de los temas anexos en las areas limitrofes
de las comunas asociadas; fortalecer los
instrumentos de gestion que interesen a las
municipalidades asociadas.

racion, ademas de cuotas
ordinarias y extraordinarias.
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Asociacion de
Municipalidades
para el Desarrollo
Econdmico Local

2012

Tema-
tica

Biobio

Atencidn de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
de programas vinculados a la proteccién del
medio ambiente, turismo, salud o a otros
fines que les sean propios; capacitacion y el
perfeccionamiento del personal municipal,
como también de alcaldes y concejales;
coordinacién con instituciones nacionales
e internacionales, a fin de perfeccionar el
régimen municipal.

Cada municipalidad aporta
una cuota de incorporacion,
ademas de cuotas ordinarias
y extraordinarias.

Asociacion de
Municipalidades
Territorio de
Riego Canal La-
ja-Diguillin

2012

Territo-
rial

Biobio

Generar y potenciar la capacidad de disefio,
articulacién, negociacion y gestion de re-
cursos e instrumentos territoriales y secto-
riales de fomento, para el fortalecimiento
competitivo de los territorios comunales.

Cuota ordinaria anual de 50
UTM (USD 3300, aproxima-
damente) y extraordinarias.

Asociacion de
Municipalidades
Paisajes de Con-
servacion para la
Biodiversidad de
la Regi6n de Los
Rios

2012

Tema-
tica

Los Lagos

Velar por una accién mas arménica entre

el ser humanoy la naturaleza, a modo de
conservar la biodiversidad del Valle Central
de la Region de los Rios, la que alberga
importantes valores ecoldgicos, estéticos y
culturales, a fin de asegurar, a través de una
articulacién publico privada, un desarrollo
sustentable junto a la proteccién de los
ecosistemas prioritarios presentes en el
territorio.

Cuota de incorporacién de 15
UF (USD 560, aproximada-
mente), ordinarias y extraor-
dinarias.
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Asociacion de

Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
de programas vinculados a la proteccién del

Cuota de incorporacién (USD

Municipios Rura- . Tarapaca, medio ambiente, turismo, salud o a otros
. Territo- . . o s 750), pago mensual (USD
13 les Regiones de 2013 . Aricay fines que les sean propios; capacitaciény el L
) . rial . . . . 750) y cuotas ordinarias
Tarapacay Aricay Parinacota perfeccionamiento del personal municipal, R
- L . anuales y extraordinarias.
Parinacota como también de alcaldes y concejales;
coordinacién con instituciones nacionales
e internacionales, a fin de perfeccionar el
régimen municipal.
Ayudar a facilitar la bisqueda de solucién
de problemas que sean comunes y lograr
Asociacion Regio- Territo el mejor aprovechamiento de los recursos Cuotas de incorporacion,
14 nal de Municipios | 2013 rial Atacama disponibles velando por la promociéndela | aportes ordinarios y extraor-
de Atacama autonomia municipal y los intereses loca- dinarios, otros.
les; y propender a profundizar el proceso
democratico.
Defensa de los intereses comunes de las
municipalidades asociadas; socorro mutuo
utilizando todos los medios que permitan
Asociacién de las leyes para dar solucién a problemas
- . comunes y optimizar el uso de los recursos; | Cuotas de incorporacién,
Municipalidades Territo- . e L. L A
15 . 2013 . Araucania fortalecimiento técnico de la gestién y aportes ordinarios y extraor-
de la Provincia de rial

Arauco

administracién municipal; capacitacién y
perfeccionamiento de los alcaldes, conceja-
les y personal municipal; perfeccionamien-
to, promocion y desarrollo del sistema de
autonomia municipal.

dinarios, otros.
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Asociacion de

Facilitar la busqueda de solucién de
problemas que sean comunes y lograr el
mejor aprovechamiento de los recursos

Cuotas de incorporacion,

- Territo- . . . - L
16 Municipalidades V | 2013 fial Valparaiso 16 disponibles velando por la promociéndela | aportes ordinarios y extraor-
Regidn Cordillera autonomia municipal, los intereses locales; | dinarios, otros.
y propender a profundizar el proceso de-
mocratico.
Velar por una interaccion mas armonica
s entre el ser humano y la naturaleza, cons-
Asociacion de L Lo
R tituida por la biodiversidad presente en los
Municipalidades . T
ara el Desarrollo parques y reservas nacionales presentes en | Cada municipalidad aporta
A ! < el territorio; promoverla proteccion y uso 10 unidades de fomento
de la Apicultu- Tema- .
17 . 2013 . Los Lagos 2 sustentable de sus recursos, los que alber- (USD 370, aproximadamen-
ra, Turismo y el tica

Medio Ambiente
(reserva nacional
Llanquihue)

gan importantes valores ecoldgicos, esté-
ticos y culturales, a fin de asegurar, a través
de una articulacién publico-privada, un
desarrollo basado en el respeto del entorno
natural del territorio y sus habitantes.

te), ademas de cuotas ordi-
narias y extraordinarias.
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Asociacion de
Municipalidades
de Chile

2013

Nacio-
nal

Nacional

44

Defensa de los intereses comunes de los
municipios socios; colaboracion en el dise-
fio de politicas publicas relacionadas con
los municipios; fortalecimiento técnico

y administrativo dela gestion municipal;
promocion del pluralismo en todas sus ma-
nifestaciones; perfeccionamiento y promo-
cion del desarrollo del sistema y normativa
de autonomia municipal y colaboracidn;
capacitacion de todo el personal municipal
y las autoridades locales; vinculacién con
otros organismos o entidades de cualquier
tipo, pablicos o privados, nacionales o
extranjeros, para el mejor cumplimiento

de sus fines; promocidn de iniciativas de
caracter local, regional o nacional, entre
los municipios asociados; participacion

en la solucién y andlisis de problematicas
comunes.

Cuotas de incorporaciény
aportes ordinarios.
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Asociacion Regio-
nal de Municipa-
lidades de Maga-
llanes y Antartica
Chilena

2013

Territo-
rial

Magallanes

Impulsar acciones y mecanismos que per-
mitan facilitar procesos de cooperacion
intermunicipal; liderar el desarrollo de es-
tudios y programas de los diferentes temas
que apoyan el trabajo municipal, tales como
salud, educacioén, proteccién del medio
ambiente, deportes, fomento productivo,
calidad de servicios municipales, cultura,
patrimonio y turismo u otros fines que

le sean propios; fortalecer el desempefio
funcionario del personal municipal a través
de transferencias tecnoldgicas, cursos de
capacitacion y perfeccionamiento.

Cuotas de incorporacion,
aportes ordinarios y extraor-
dinarios.

20

Asociacion de Mu-
nicipalidades del
Norte de Chile

2013

Territo-
rial

Aricay
Parinacota,
Tarapaca,
Antofagas-
ta, Ataca-
ma.

16

Impulsar acciones y mecanismos que per-
mitan facilitar procesos de cooperacion
intermunicipal; liderar el desarrollo de
estudios y programas de diferentes temas
que apoyan al trabajo municipal, tales como
salud, educacidn, proteccién del medio
ambiente, deporte, fomento productivo,
calidad de servicios municipales, cultura,
patrimonio y turismo u otros fines que

le sean propios; fortalecer el desempefio
funcionario del personal municipal a través
de transferencias tecnolégicas, cursos de
capacitacion y perfeccionamiento.

Cuotas anuales ordinarias
(USD 3000 por municipa-
lidad, aproximadamente) y
extraordinarias.
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21

Asociacion de
Municipalidades
de la Region de
O’higgins

2014

Territo-
rial

O’Higgins

30

Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
de programas vinculados a la proteccién del
medio ambiente, al turismo, salud u otros
fines que le sean propios; capacitacién y
perfeccionamiento del personal municipal,
alcaldes y concejales; coordinacion con
instituciones nacionales e internacionales, a
fin de perfeccionar el régimen municipal.

Cuotas de incorporacion,
aportes ordinarios y extraor-
dinarios.

22

Asociacion de
Municipalidades
del Punilla

2014

Territo-
rial

Biobio

Fortalecimiento de los instrumentos de ges-
tion; atencion de servicios comunes; apoyo
a laimplementacion y ejecucion de obras
de desarrollo local y territorial; realizacion
de proyectos vinculados al turismo, salud,
educacion, cultura, deporte y recreacion, lo
social y rehabilitacion de drogas, fomento
productivo, proteccion del medio ambien-
te, infraestructura y seqguridad ciudadana;
capacitacion y el perfeccionamiento del
personal municipal, alcaldes y concejales.

Cuotas de incorporacion,
aportes ordinarios, extraor-
dinarios, otros.

23

Asociacion de
Municipalidades
de la Region de
Valparaiso

2014

Territo-
rial

Valparaiso

13

Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
de programas vinculados a la proteccién

del medio ambiente, turismo, salud u otros
fines que le sean propios; capacitacién y
perfeccionamiento del personal municipal,
alcaldes y concejales; coordinacién con
instituciones nacionales e internacionales, a
fin de perfeccionar el régimen municipal.

Cuotas de incorporacion,
aportes ordinarios, extraor-
dinarios, otros.
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Asociacion de
Municipalidades
de la Provincia de

Coordinary articular los esfuerzos y recur-
s0s necesarios para procurar la sustentabili-
dad de iniciativas a ejecutar tendientes a la

Osorno para el Tema- .. . R R Cuotas anuales, extraordina-
24 . 2014 R Los Lagos proteccién del medio ambiente, el manejo X
manejo Susten- tica : o L. . rias, otros.
. de residuos sélidos y la gestién ambiental a
table de residuos . L .
L través de una gestion integral en las muni-
y la Gestion Am- cipalidades
biental P ’
Coordinary articular los esfuerzos y recur-
Asociacion de sos necesarios para la bisqueda de solucio-
Municipalidades nes a problemas que sean comunes a sus
de la Provincia de socios; lograr el mejor aprovechamiento de
Llanquihue para Tema- los recursos disponibles; procurar la sus- Cuotas anuales, extraordina-
25 K 2014 . Los Lagos - T K .
el manejo Susten- tica tentabilidad de iniciativas para el manejo de | rias, otros.
table de residuos residuos sélidos domiciliarios y la gestion
y la Gestion Am- ambiental a través de la accién integral en
biental las
municipalidades asociadas.
Atencidn de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
s de programas vinculados a la proteccion . L
Asociacion de Mu- . P g. X X P Cuotas de incorporacion,
. Tema- . del medio ambiente, turismo, salud u otros L
26 nicipalidades con | 2014 . Araucania . . aportes ordinarios y extraor-
tica fines que le sean propios; capacitacion y

Alcalde Mapuche

perfeccionamiento del personal municipal,
alcaldes y concejales; coordinacién con
instituciones nacionales e internacionales, a
fin de perfeccionar el régimen municipal.

dinarios.
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27

Asociacion Mu-
nicipal para la
Sustentabilidad
Ambiental

2014

Tema-
tica

Metropoli-
tana

Propender a la capacitacion del recurso
humano y autoridades de las municipalida-
des socias; impulsar, coordinar, proponer

y desarrollar, en los territorios que los
administran, programas destinados a la
promoci6n del desarrollo ambiental susten-
table y la proteccion del medio ambiente;
contribuir al fortalecimiento y mejor imple-
mentacién de iniciativas, politicas ptblicas
e instrumentos de gestion que, en general,
se encuentren alineados con el desarrollo
sustentable de las ciudades y el cuidado del
medio ambiente, en tanto todo ello resulte
de interés com(n de sus asociados.

Cuotas de incorporacion,
aportes ordinarios y extraor-
dinarios.

28

Asociacion de
Municipalidades
de la Regidn del
Maule

2014

Territo-
rial

El Maule

26

Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
de programas vinculados a la proteccién

del medio ambiente, turismo, salud u otros
fines que le sean propios; capacitacion y
perfeccionamiento de personal municipal,
alcaldes y concejales; coordinacion con
instituciones nacionales e internacionales, a
fin de perfeccionar el régimen municipal.

Cuotas de incorporacion,
aportes ordinarios, extraor-
dinarios, otros.
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Asociacion de Mu-

Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; realizacién
de programas vinculados al uso del borde
costero, proteccion del medio ambiente,

Cuotas de incorporacion,

nicipalidades de Temé- . turismo, fomento productivo, salud u otros L
29 R 2014 R Nacional . . aportes ordinarios, extraor-
Ciudades Puerto y tica fines que le sean propios; capacitacién y s
R R . dinarios, otros.
de Borde Costero perfeccionamiento de alcaldes, concejales y
funcionarios municipales en temas vincula-
dos a las ciudades puerto y borde costero y
sus problematicas.
Defensa de los intereses comunes de los
municipios socios; colaboracién en el di-
sefio de las politicas publicas relacionadas
con la actividad de casinos de juegos y su
s impacto en el ambito municipal; fortale-
Asociacion de L .. L .
L . cimiento técnico y administrativo de la .
Municipalidades Tema- . ., . X Cuotas ordinarias y extraor-
30 R 2014 . Nacional gestion municipal respecto de los casinos .
con Casinos de tica dinarias.

Juegos

de juegos que operen en su territorio; pro-
mocion del pluralismo en todas sus formas
o manifestaciones; perfeccionamiento y
promocion del desarrollo del sistema y
normativa de autonomia municipal y cola-
boracién.
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Asociacion de
Municipios Ciu-
dad Sur

2014

Territo-
rial

Metropoli-
tana

Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; realizacién

de programas vinculados al uso del borde
costero, proteccion del medio ambiente,
turismo, fomento productivo, salud u otros
fines que le sean propios; capacitacion y el
perfeccionamiento de alcaldes, concejales y
funcionarios municipales en temas vincula-
dos a las ciudades puerto y borde costero y
sus problematicas.

Cuotas de incorporacion,
aportes ordinarios, extraor-
dinarios, otros.

32

Asociacion de
Municipios de
Desarrollo Inter-
comunal de Chiloé

2014

Territo-
rial

Los Lagos

Contribuir al desarrollo territorial de las co-
munas que la integran, en todas aquellas ta-
reas que la ley les impone y, especialmente,
en cuanto al desarrollo de la educacién, la
cultura, el patrimonio cultural y ambiental,
el fomento productivo y la asociatividad,
entendiendo que son aspectos relacionados
y vinculados por el territorio que compren-
de esta vecindad.

Cuotas de incorporacion de
41,5 UF (USD 1500, aproxi-
madamente), aportes ordina-
rios, extraordinarios, otros.

33

Asociacion de
Municipios Costa
Araucania

2014

Territo-
rial

Araucania

Atencidn se servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacién
de programas vinculados a la cultura, pa-
trimonio, educacion, proteccion del medio
ambiente y borde costero, turismo, salud,
pueblos originarios u otros fines que le sean
propios; capacitacion y perfeccionamiento
de alcaldes, concejales y personal municipal.

Cuotas ordinarias, extraordi-
narias, otros.
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Asociacion de

Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
de programas vinculados a la proteccién

Cuotas de incorporacion,

Municipalidades Territo- . del medio ambiente, turismo, salud u otros -
34 P 2014 . Coquimbo | 8 - e aportes ordinarios, extraor-
Rurales del Norte rial fines que le sean propios; capacitacion y dinarios. otros
Chico perfeccionamiento de personal municipal, ’ ’
alcaldes y concejales; coordinacion con
instituciones nacionales e internacionales, a
fin de perfeccionar el régimen municipal.
Atencion de servicios comunes; ejecucion
de obras de desarrollo local; fortalecimiento
de los instrumentos de gestion; realizacion
Asociacion de i i6 . L
1acior ) de programas Ylnculadqs ala proteccion Cuotas de incorporacién,
Municipalidades Territo- . del medio ambiente, turismo, salud u otros L
35 .y 2014 . Coquimbo | 10 . o, aportes ordinarios, extraor-
de la Regién de rial fines que le sean propios; capacitacion y dinarios. otros
Coquimbo perfeccionamiento del personal municipal, ’ :
alcaldes y concejales; coordinacion con
instituciones nacionales e internacionales, a
fin de perfeccionar el régimen municipal.
Representar a los municipios socios en las
instancias estratégicas de decision regional
Asociacion de y n:i\c‘lonal,.gen‘erar.wdo alianzas y vinculos ) B
L . politicos e institucionales con el sector Cuotas de incorporacion,
Municipalidades Territo- | _. . - - - . A
36 de la Reqién del 2014 fial Biobio 13 publico-privado y la sociedad civil, forta- aportes ordinarios, extraor-
Biobi g leciendo el asociativismo municipal como dinarios, otros.
lobio una estrategia valida para la incidencia en
los diferentes procesos de construccion del
Proyecto de Desarrollo Regional.
Fuente: elaboracion propia con base en SUBDERE.
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Con ese diagnoéstico, la SUBDERE apoya a estas agrupaciones a través
del Programa de Fortalecimiento de Asociaciones Municipales, existente
desde 2007.Pero si se consideran sus aportes solo desde la instauracion
legal de dichas agrupaciones, en 2012 selecciond y financi6 proyectos
presentados por 17 asociaciones; en 2013, 7; en 2014, 14; y en 2015, 13.
En total, ha aportado aproximadamente USD 1000000 (SUBDERE, 2011,
2012, 2013, 2014, 2015). La mayoria de estas asignaciones corresponden
a diagndsticos, planificaciones estratégicas y planes de trabajo y mejoras
de las asociaciones municipales, 1o que en cierta medida grafica estadios
poco consolidados para una cantidad importante de asociaciones. Como
se vera en el préximo punto, la AChM demostré una notoria fortaleza,
especialmente en la década de los 90, sin embargo esa no ha sido la tonica
de sus pares. Mas bien, la caracteristica comudn es que gran parte de las
asociaciones regionales, territoriales y funcionales tengan niveles mas
bien precarios de desarrollo y consolidacion.

Sin embargo, existen resultados que hacen presagiar que las asocia-
ciones municipales tienen un interesante campo de desarrollo a futuro.
Un reciente estudio del Centro de Politicas Pablicas UC (2015) analiz6 el
impacto de la asociatividad municipal en Chile como herramienta para
el aumento de la inversion local. Dentro de sus principales conclusio-
nes, destaca que a nivel agregado las municipalidades asociadas logran
mas proyectos de inversion (entre ellos, los relativos al Fondo Nacional
de Desarrollo Regional) y por mayores montos que los municipios no
asociados, ademads de constatar que se hace una efectiva optimizacion
de recursos humanos, mejora de capacidades técnicas, promocion de
la transferencia de conocimientos y fortalecimiento las capacidades de
negociacion e intermediacion con el nivel regional y central del Estado.

4. ASOCIACIONES NACIONALES DE MUNICIPALIDADES

Tras el retorno a la democracia, el proceso de descentralizacion® en Chile
tuvo su primer gran hito: la redemocratizacion local mediante el retorno
de la eleccién de autoridades municipales mediante sufragio universal,
en 1992. Solo un afio mas tarde, con los nuevos alcaldes escogidos po-

38. Entendiendo como descentralizacién aquel proceso de politicas piblicas que transfiere
poder, recursos y capacidad administrativa desde el gobierno central a los gobiernos sub-
nacionales, estos tltimos dotados de autonomia (Falleti, 2005; Rodden, 2004).
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pularmente, se cred la Asociaciéon Chilena de Municipalidades (AChM).
Sus principales objetivos fueron fortalecer las capacidades técnicas y
politicas a nivel municipal, representar a los municipios del pais y tra-
bajar conjuntamente seglin las necesidades. Pese a carecer de un marco
juridico que garantizara su existencia, la uniéon municipal permiti6 en los
incipientes afios democraticos mayores niveles de negociacion y presion
hacia el gobierno central, aspirando a lograr un mayor fortalecimiento
de los gobiernos locales. La AChM se articuld y presiond para lograr las
reformas legales, referentes a atribuciones y finanzas municipales prin-
cipalmente (Mardones, 2006).Solo a modo de ejemplo de su fortaleza
en la década de los 90,tras el III Congreso Nacional de Municipalidades
en 1996, la AChM emplazdé al gobierno a cubrir el 15% del déficit en
salud y educacién que acarreaban los municipios y que, de lo contrario,
devolverian todos los consultorios a la administraciéon del Ministerio de
Salud. Ante dicha presion, el ejecutivo se vio obligado a negociar y cubrid
la mitad de la demanda municipal.

La relevancia de la principal asociacion de municipalidades chilena,
que en la actualidad agrupa a 313 municipalidades del pais, comenz6 a
perder protagonismo a mediados de la primera década del nuevo siglo,
en parte por desgaste propio, en parte por la instalaciéon de la demanda
regional en la agenda de descentralizacion. Un conflicto politico interno
tras la eleccion de la directiva genero la primera division histérica de la
AChM: 3 municipalidades cuyos alcaldes pertenecen a la Coalicién por
el Cambio, conglomerado politico que retine a los partidos de centro
derecha de Chile, renunciaron y terminaron formando la Asociacién
de Municipalidades de Chile (AMUCH), que en la actualidad tiene a 44
municipalidades asociadas.

5. COMENTARIOS FINALES

Alolargo de este capitulo se observo que Chile es un pais altamente cen-
tralizado y que, pese a la existencia de un grupo de municipalidades con
presupuestos y capacidades robustas, el ambito local es mas bien débil
por sus carencias financieras, técnicas y administrativas, principalmente.
En este contexto, las asociaciones municipales pueden convertirse en un
actor clave para fomentar el fortalecimiento de los gobiernos municipa-
les y reducir los niveles de centralizacion existentes en el pais. jEstan
logrando ese objetivo? La respuesta no parece ser del todo clara.
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Es reconocible que la AChM fue un actor clave en la década de los
90. Sigue siendo relevante, aunque no ostenta la notoriedad de fines
del Siglo XX, a lo que se debe agregar la existencia de la AMUCH. En la
actualidad, y pese a que los niveles de representatividad son disimiles,
ambas asociaciones son interlocutores validos entre el mundo municipal
y el nacional. El inicio de AMUCH ha sido vigoroso, pero dada sureciente
creacion ain queda por verse si ambas asociaciones competiran entre si
o trabajaran colaborativamente para fortalecer el ambito local.

Sobre el resto de asociaciones, parece prematuro hacer una evaluacion
respecto a si ellas, como conjunto, logran sus objetivos. Si bien parte im-
portante de ellas nacieron hace mas de una década, el marco normativo no
favorecia su creacion y puesta en marcha. Solo desde 2011 se les reconoce
con personalidad juridica, lo que les otorga autonomia presupuestaria y
administrativa. Por lo mismo, los estadios de desarrollo son muy disimiles
y los resultados proximos inciertos. De todas formas, hay indicios que
hacen pensar en futuros mas auspicios: la maduracion del marco juridico
y de las asociaciones que llevan la delantera seguramente influird en el
mediano plazo ensus pares.Ya hay resultados positivos en cuanto a sus
potencialidades para aumentar la inversion local y existe cierto interés
por incentivarlas y fortalecerlas por parte del gobierno central, a través
de SUBDERE, que ha trascendido los mandatos de turno.
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INTRODUCCION

Después de mas de un siglo marcado por el centralismo, el bipartidismo y
el presidencialismo, y luego de finalizados los procesos de paz y desmo-
vilizacion de algunas de las guerrillas de aquel entonces, la Constituciéon
Politica de 1991 defini6 al Estado colombiano como un “Estado social de
derecho, organizado en forma de Reptiblica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y plu-
ralista” (Art. 1), marcando asi el inicio de una nueva estructura institucional
y territorial que aiin en la actualidad se encuentra en continuo desarrollo.

En dicha Carta Magna se definieron hasta cinco posibles niveles de
gobierno, de los cuales solamente tres se han implementado en larealidad:
el nivel nacional, el departamental y el municipal. A su vez, establece dos
tipos especiales de entidades territoriales del nivel municipal: 1os distritos
y las entidades territoriales indigenas (ETI), ambas con una normativa
diferenciada dadas sus caracteristicas sociales, culturales, politicas y/o
administrativas (Tabla 1).
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Tabla 1. Entidades territoriales del Estado colombiano

NIVEL DE GOBIERNO ENTIDADES TERRITORIALES

NACIONAL Gobierno Nacional (Presidencia y Congreso bicameral)
REGIONAL Regiones (no implementados)
DEPARTAMENTAL Departamentos (32)
PROVINCIAL Provincias (no implementadas)
MUNICIPAL Municipios (1097)
Distritos (5)

ETI (no implementadas)

SUB-MUNICIPAL Junta Administradora Local (localidades urbanas)
(solo administrativo)

Junta de Accion Comunal (comunas y corregimientos
rurales)

Fuentes: Constitucion Politica de Colombia (1991) y Direccion Nacional de
Planeacion (2010).

Las entidades del ambito departamental y municipal mantienen una fuerte
dependencia ante el gobierno nacional, sobre todo en cuestiones presu-
puestales, dado que la mayoria de los ingresos subnacionales provienen de
las transferencias del gobierno central. Para el 2013 los ingresos propios
(tributarios y no tributarios) de los departamentos correspondian al 26%
de sus ingresos totales, mientras que para los municipios representaba el
34% de los mismos (Grafico 1). Al mismo tiempo, el Sistema General de
Participaciones (SGP), encargado de las transferencias del nivel nacional
alas entidades territoriales, se ha mantenido en los tlltimos afios con un
promedio de 16% respecto del Presupuesto General de la Nacion, lo que
demuestra el sesgo hacia el nivel central de la ejecucién presupuestaria
del pais (Grafico 2).
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Gréfico 1. Composicién de ingresos departamentales y municipales (2013)
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Gréfico 2. Porcentaje del PIB, Presupuesto General de la Nacién
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A cada uno de los 1102 municipios existentes en Colombia (incluyendo los
cinco distritos) les corresponde la construccion de obras y la prestacion
de servicios publicos basicos, tales como vivienda, educacion, salud,
cultura, deportes, agua potable, saneamiento basico y medio ambiente,
entre otros (Art. 311, Constitucidén Politica de 1991). Cada uno de ellos
cuenta con un alcalde, jefe de la administracién local, y un concejo mu-
nicipal, ente de representacion, ambos designados por eleccion popular.

Los distritos son entidades territoriales de caracter municipal que
por su importancia politica, cultural, econémica, natural o histérica, se
conforman como entes de régimen especial con mayores transferencias
fiscales y atribuciones especiales para el manejo, uso, preservacion,
recuperacion, control y aprovechamiento de sus recursos culturales,
portuarios, turisticos y medioambientales (Ley 1617 del 2013). En la ac-
tualidad existen cinco distritos en Colombia: Bogotd, Cartagena, Santa
Marta, Barranquilla y Buenaventura, aunque el Distrito Capital cuenta
con su propio Estatuto Organico de Bogota (Decreto Ley 1421 de 1993)
que le otorga mayor autonomia para su propia administracién local en
comparacion con los anteriormente mencionados.
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Por tltimo, cada municipio puede dividirse por localidades, comunas
y corregimientos para mejorar la prestacion de servicios ptiblicos y apo-
yar la participacion ciudadana. Cada subdivision administrativa cuenta
con una junta administradora local o junta de accién comunal, elegida
de manera popular, cuyas funciones son de participacién en los planes
de desarrollo, vigilancia de servicios publicos, formulacion de planes
de inversion y distribucion de la partida presupuestal que les asigne el
municipio (Art. 318 de la Constitucion de 1991).

EL ASOCIATIVISMO MUNICIPAL EN COLOMBIA

A pesar de una historia marcada por el centralismo, Colombia ha sido un
pais tradicionalmente municipalista. Desde el mismo inicio del proceso
descentralizador moderno, con el Acto Legislativo No. 1 de 1986 que
promulgd la eleccién popular de alcaldes, el papel de los municipios ha
sido central en el marco institucional colombiano, siendo considerados
en la Constitucion Politica de 1991 “entidades territoriales fundamentales
del Estado Colombiano” (Art. 311).

Aun asi, la historia del asociativismo municipal en Colombia es an-
terior a su proceso descentralizador. Asi, en la reforma constitucional
de 1968 se consagra la figura de las asociaciones de municipios, luego
establecida por la Ley 1 de 1975 y reglamentada por el Decreto 1390 de
1976. Dicho instrumento se establecié como un mecanismo de planifica-
cion regional y estrategia para la prestacion conjunta de servicios y obras
publicas, atribuciones que aliin se mantienen vigentes en la legislaciéon
actual, con la diferencia esencial de que podian ser obligatorias si el
gobernador departamental lo consideraba necesario para reducir costos
en la prestacion de servicios (Bustamante, 2007; Contraloria General de
la Republica, 2010).

Luego de la Constitucion de 1991, la Ley 136 de 1994 define a las
asociaciones municipales como:

Entidades administrativas de derecho publico, con personeria juridica
y patrimonio propio e independiente de los entes que la conforman; se
rige por sus propios estatutos y gozaran para el desarrollo de su obje-
tivo de los mismos derechos, privilegios, excepciones y prerrogativas
otorgadas por la ley a los municipios (Articulo 149, Ley 136 de 1994).
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Como en muchos puntos de la legislacion colombiana, la dispersion
legislativa en cuanto a las estrategias asociativas de los municipios ha sido
amplia y compleja, especialmente por la ausencia durante veinte afnos de
la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), la cual sdlo alcanza
aver la luz el afio 2011. Otro punto que evidencia dicha dispersion es la
diferenciacion entre dreas metropolitanas y asociaciones de municipios,
ambas estrategias de asociacionismo municipal que, sin embargo, cuentan
con marcos juridicos diferenciados, generando duplicidades y evitando
un marco legal unificado y complementario entre dichas mecanismos
de interaccion intermunicipal (Rodriguez, 2013).

Hasta los inicios de la presente década, las mayores debilidades
evidenciables del modelo de asociativismo colombiano recaian en su
financiacion (dependiente de los asociados), la falta de reglas claras y
unificadas y la enorme dependencia de la voluntad politica de los alcal-
des, por lo que la mayoria de las recomendaciones se enfocaron hacia
la necesidad de una consolidacion institucional de los mecanismos, un
mayor involucramiento ciudadano en el sistema y un seguimiento cons-
tante que permitiera incentivar buenas practicas entre las asociaciones
de municipios (Ayala, 2005; Bustamante, 2007; Contraloria General de
la Republica, 2010; Rodriguez, 2013; Red Colombiana de Evaluacion y
Monitoreo, 2013).

Estas consideraciones fueron recogidas en la actual LOOT (Ley 1454
del 2011), marco institucional vigente y unificado de los esquemas aso-
ciativos en el pais, la cual establece una amplia gama de opciones para
que las entidades territoriales implementen procesos concertados de
articulacion y desarrollo regional. Para esto, la LOOT concibe a todos los
esquemas asociativos de entidades territoriales como procesos voluntarios
de conformacidn de alianzas estratégicas para la formulacion, estruc-
turacion y/o ejecucion de proyectos de impacto regional, la prestacion
de servicios publicos y la ejecucion de obras publicas y el desarrollo de
tareas administrativas o de planificacion.

Buscando evitar problemas ya diagnosticados previamente, la LOOT
establece tres puntos estratégicos para la conformacion de los esquemas
asociativos (Departamento Nacional de Planeacion, 2013a):

« Seleccion y claridad en las metas. Buscando no apoyar una proli-
feracién vacia de asociaciones, se establece la necesidad de sefialar,
de manera precisa, las condiciones, circunstancias y propositos de
cada esquema, teniendo en cuenta que para cada circunstancia se
debe seleccionar el instrumento adecuado.
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» Seguimiento del nivel nacional. Se establece como rol del nivel
central establecer el marco institucional, promover el desarrollo de
esquemas asociativos y facilitar su integraciéon con los propositos
nacionales.

- Instancias de coordinacion. Para dichos propdsitos se previé la crea-
cion de Comisiones de Ordenamiento Territorial (COT), tanto a nivel
nacional, con la funciéon de establecer conceptos y estrategias entre
los distintos niveles de gobierno, como a nivel territorial, buscando
la articulacion de dichas disposiciones en cuanto a la planeacion y
la gestion en el territorio.

Asimismo, la LOOT establece la asociatividad como principio rector
del ordenamiento territorial de la nacién, por lo que se “propiciara la
formacion de asociaciones entre las entidades territoriales e instancias
de integracion territorial para producir economias de escala, generar
sinergias y alianzas competitivas, para la consecucion de objetivos de
desarrollo econémico y territorial comunes” (Art. 3, Ley 1454 de 2011).
Para ello, se establecen hasta 12 tipos distintos de esquemas asociativos
para entidades territoriales (Tabla 2), las cuales cuentan con personeria
juridica y patrimonio propio e independiente, aunque con un inciso
importante: en ningn caso pueden las entidades territoriales asociadas
incrementar gastos de funcionamiento ni incrementar la plata burocra-
tica a través del esquema asociativo (Inciso Tercero, Art. 17, Ley 1454 de
2011). Se entiende entonces que las asociaciones de entes territoriales
son estrategias de articulacion y planeacion mas que nuevos aparatos
burocraticos, cuyos objetivos basicos serian:

« Prestar conjuntamente servicios publicos

« Cumplir funciones administrativas propias o asignadas desde el
nivel nacional

« Ejecutar obras de interés comtin o cumplir funciones de planificacion

« Procurar el desarrollo integral de los territorios, en especial en temas
estratégicos como competitividad y desarrollo regional
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La LOOT, entonces, se consolida como un marco institucional comin para
las distintas estrategias asociativas de las diversas entidades territoriales
del pais, solventando en gran medida el problema de la dispersién nor-
mativa, al tiempo que establece organismos de revision y control desde
el nivel nacional, en manos de los COT, con exigencias técnicas, sociales
e instrumentales previas a la conformacién de las asociaciones y estable-
cidas para su seguimiento y posible financiacion, solventando la critica
sobre falta de apoyo y control de las asociaciones desde el nivel nacional.
El inico aspecto que no se maneja de manera directa por la ley, que suele
aparecer en la literatura estudiada sobre el tema, es el involucramiento
de la ciudadania en estos espacios. A excepcidn de la consulta popular
para la conformacion de las dreas metropolitanas, en ninguna parte se
establecen mecanismos de participacion en estos modelos dado su perfil
mas técnico que social, aunque el nivel de involucramiento ciudadano
dependera en gran medida de los estatutos de cada una de las estrategias
asociativas implementadas en cada caso.

Tabla 2. Esquemas asociativos para entidades territoriales (LOOT, 2011)

NOMBRE LEGISLACION MECANISMO OBJETIVOS
Prestacion servicios pa-
blicos;
Asociacio- Ley 136/1994 | Convenio asocia- ejecucion de obras;
nes de mu- tivo o contrato
nicipios LOOT Art. 14 plan ejercicio de competencias;
promocidn del desarrollo
local.
Provincias Propésitos departamenta-
Administra- Ordenanza les en: gestion ambiental,
tivasy de LOOT Art.16 | Asamblea Depar- | prestacion servicios publi-
Planifica- tamental cos y ejecucion obras ambi-
cion (PAP) to regional.
i Regulacion de los hechos
Areas Me- | LOOT Art. 15 Ley Consulta popular metropolitanos; problema-
tropolitanas 1625/2013 pop ticas surgidas de la aglome-
racion urbana.
nﬁzcif:}scr':;s Establecer competencias
. LOQT Art. 15 Contrato plan especificas delegables o
Metropoli- -
tanas transferibles.
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Asocia- . . L
ciones de Convenio asocia- | Establecer planes de accion
Distritos LOOT Art.a3 tivo o contrato y planificacién integral al

. plan mediano plazo.
Especiales
Concertar politicas y pro-
s . . gramas que favorezcan el
Asociacion Convenio asocia- desarrollo departamental
de Departa- LOOT Art. 12 tivo o contrato . P R y
regional, asi como ejecutar
mentos plan
obras de alcance supra
departamental.
Construir bancos de pro-
Regiones de Asociaciones yectos de inversion estraté-
Planeaq,on LOOT Art. 19 de gnt[dades gicos de impacto regional,
y Gestion territoriales ya con apoyo de recursos del
(RPG) constituidas Fondo de Desarrollo Re-
gional.
Autorizacion
Regiones CP Art. 206 Asambleas De- Departamentos o asocia-
Adminis- - Art. 30 partamentales; ciones de departamentos
tratlvas.qe LOOT Arts. 17, autorizacion contiguos. Pue(.jen trans-
Planeacion 5 COT; convenio formarse en Entidad Terri-
3,30 -
(RAP) entre goberna- torial.
dores
Foedo Dt
ministrativa CP. Art. 325 y RAP especial para el Distri-
. departamenta- . -
y de Planifi- les: autorizacion to Capital, Cundinamarcay
cacién Espe- | LOOT Art. 30 Ay . departamentos contiguos.
. COT; convenio
cial (RAPE) -
mandatarios
Asociacio- Ley 99/1993 Proteccién medioam-
nes de Cor- Convenio inte- biental, cuencas hidricas,
poraciones Ley 498/1998 | radministrativo o | ecosistemas estratégicos,
Autdénomas contrato plan mitigacion y gestion del
Regionales LOOT Art. 9 riesgo regional.
Aprobaciény
Alianzas seguimiento Promover el desarrollo
estraté- | CP-Arts. 80,289 | \jinisterio de Re- L ;
: y 337 . o econdmico, social y cul-
gicas de laciones Exterio | itorios fi
desarrollo res; aval conce- tural en territorios fron-
L Ley 191/1995 L . | terizos bajo el ambito de
economico josy asambleas; .
con paises convenio entre las competencias de cada
P LOOT Art. 9 entidad territorial.

fronterizos

mandatarios
locales
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Suscripcion de
Alianzas Ley 80/1993 convenios en sus | De acuerdo a su naturaleza,
estratégicas | Ley 1150/2007 d!stmtas moqa- propésito y actores invo-
de orden lidades, segun lucrados (empr('e,sa prlvada,
econémico LOOT Arts. 16 | €l marcovigente | ONG, cooperaci6n interna-
y 30 para Cﬁgadmoda— cional, etc.).
ida

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, 2013a

En la Tabla 2 observamos los distintos tipos de esquemas asociativos
para todas las entidades territoriales colombianas existentes (munici-
pios, departamentos y distritos), entre las cuales se incluyen esquemas
con posibilidad de establecer nuevas entidades territoriales enunciadas
en la Constitucion Politica, pero nunca implementadas (provincias y
regiones), asociaciones mdaltiples, esquemas asociativos entre entidades
administrativas (como las CAR) y la suscripcion de convenios de orden
econdémico con distintos actores de la empresa privada y la sociedad
civil. La gran mayoria de estos esquemas surgen con la LOOT en el 2011,
por lo que aiin no llegan a tener mayor implementacion. Aun asi, son
herramientas importantes que marcan posibilidades futuras para el
asociativismo entre entidades territoriales.

Se observan en dicha tabla, a su vez, varios tipos de esquemas asociativos:
en primer lugar, los esquemas de asociatividad municipal tradicionales,
que son asociaciones de municipios y areas metropolitanas. Un segundo
tipo de esquema son los modelos que permitirian la creacion de entida-
des territoriales, ya esbozados en la Constitucion del 91: las Provincias
y Regiones Administrativas y de Planificacion (incluyendo las RGP y la
RAPE para el caso del Distrito Capital). Un tercer grupo esta constituido
por los esquemas asociativos para otras entidades territoriales y para la
creacion de asociacion de asociaciones. Por dltimo, existe un grupo de
esquemas de caracter especial, mecanismos muy interesantes dadas sus
posibilidades mas alla de los esquemas puramente territoriales, tales
como las alianzas estratégicas.

Aunque mantienen en esencia los mismos mecanismos del pasado,
las asociaciones de municipios y las areas metropolitanas, esquemas
asociativos tradicionales, experimentan algunos cambios institucionales
que son dignos de mencion. Las asociaciones de municipios se definen
como una “asociacion voluntaria de dos o mas municipios conformada
con un propdsito comun de desarrollo previamente identificado por los
integrantes” (Departamento Nacional de Planeacién, 20133, p. 30), lo
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cual implica que para su creacion debe existir un diagnostico previo que
justifique la implementacion de un esquema asociativo. Dado que cada
asociacion mantiene un propdsito especifico, los municipios pueden for-
mar parte de una o varias asociaciones que atiendan diferentes objetivos
(Art. 151, Ley 136 de 1994). Para su creacioén es necesaria la autorizacion
de los Concejos Municipales y los respectivos alcaldes para suscribir el
convenio asociativo o contrato plan, dindose la creacion de la misma
y la asignacion de personeria juridica de manera automatica una vez
se establezcan, aprueben y publiquen los estatutos de su constitucion,
ademas de la autorizacidn de la asociaciéon de municipios de gobierno,
por medio de una Asamblea de Socios, una Junta Directiva elegida por
ella y un Director General elegido por la Junta, quien sera el represen-
tante legal de la asociacion (Art. 153, Ley 136 de 1994). En la actualidad
existen 49 asociaciones de municipios en Colombia, ubicados en todo
el territorio nacional.

Dentro del esquema de asociaciones de municipios existen dos esquemas
especificos de asociacion, segtin sus funciones: los Centros Provinciales
de Gestion Agro-empresarial (CPGA) y los Comités de Integracion Terri-
torial (CIT). Los primeros son organizaciones administrativas de caracter
publico, integrados por varios municipios del mismo departamento o de
distinto departamento, que buscan gerenciar el desarrollo rural sosteni-
ble. Juridicamente, pueden constituirse como asociaciéon de municipios,
siendo sus funciones: elaborar los Planes Generales de Asistencia Técnica
Rural; estimular la formulacion y gestionar proyectos de desarrollo rural
y de planes de negocio agro-empresariales; fortalecer organizaciones
de productores, transformadores y empresarios del desarrollo rural del
territorio; y estimular la demanda de la Asistencia Técnica Directa entre
los campesinos, asi como los demas instrumentos de politica estatal en
torno a lo rural (Departamento Nacional de Planeacion, 2013a: 32-33).

Por su parte, los Comités de Integracion Territorial son cuerpos
colegiados establecidos entre un municipio principal (ciudad centro) y
los municipios circunvecinos pertenecientes a su area de influencia para
integrar, coordinar y armonizar los diferentes planes de ordenamiento
territorial de los municipios asociados. El CIT es obligatorio para las
Areas Metropolitanas y para los municipios o distritos que cuenten con
un area de influencia superior a los quinientos mil habitantes. Para los
territorios con menor cantidad de poblacion, la implementaciéon de CTI
es opcional (Ley 614 de 2000). Aunque no es precisamente una asociacion
de municipios, si se establece como mecanismo de interacciéon donde in-
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tervienen alcaldes, gobernadores, la Corporaciéon Auténoma Regional con
jurisdiccion en la zona, miembros del gobierno nacional, representantes
de los gremios productivos y las organizaciones sin animo de lucro de
la region, todo ello para la planeacion del ordenamiento territorial y el
desarrollo estratégico del municipio central y de su area de influencia.

Las areas metropolitanas, por su parte, son concebidas como enti-
dades administrativas de derecho ptiblico establecidas como esquemas
asociativos territoriales por la LOOT. Estan conformadas por dos o mas
municipios integrados alrededor de un municipio nticleo con el que tienen
relaciones econdmicas, sociales y fisicas en un conjunto metropolitano.
Sus competencias fundamentales, establecidas por la nueva Ley Orga-
nica para las Areas Metropolitanas (Ley 1625 de 2013), son: programar
y coordinar el desarrollo integrado de los municipios; racionalizar la
prestacion de servicios publicos, de ser el caso prestandolos de manera
conjunta o subsidiaria; ejecutar obras de infraestructura vial y desarro-
llar proyectos de interés social en el area metropolitana; y establecer
las directrices y orientaciones especificas para la armonizacién de sus
planes de ordenamiento territorial (Art. 6). Para ello, el d&rea metropo-
litana debe identificar los hechos metropolitanos (entendidos como
aquellos fendémenos econdmicos, sociales, tecnoldgicos, ambientales,
fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos que afecten
o impacten simultineamente a dos o mas de los municipios que confor-
man el drea metropolitana) y desarrollar planes integrales de desarrollo
metropolitano, marco estratégico general que busca implementar una
visién metropolitana por medio del establecimiento de criterios y ob-
jetivos comunes para el desarrollo sustentable de los municipios de su
jurisdiccion (Art. 12). Las areas metropolitanas son los Ginicos esquemas
asociativos que se conforman a través de una consulta popular, donde la
mayoria de los electores definen si quieren que sus municipios pertenezcan
a dicho esquema asociativo. Las dreas metropolitanas se gobiernan por
una Junta Metropolitana, presidida por el alcalde del municipio ndcleo
y conformada por los demés alcaldes, representantes de los concejos
municipales, un delegado del gobierno nacional (con voz, pero sin voto)
y un representante de entidades sin animo de lucro con trabajo en pro-
teccion del medio ambiente (Art. 15). En la actualidad existen seis (6)
areas metropolitanas en el pais: Barranquilla (1981), Bucaramanga (1981),
Pereira y el Centro Occidente (1981), Cticuta (1991), Medellin y el Valle de
Aburra (1980) y Valledupar (2005).
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Entre el segundo grupo de esquemas asociativos sefialados, aquellos
que permitirian la creacion de nuevas entidades territoriales, estan las
Provincias Administrativas y de Planificacion (PAP). Dichos esquemas
son creados no por los municipios, sino por los departamentos mediante
ordenanza de la Asamblea Departamental en virtud de sus propositos
para la definicion de politicas en lo referente a la gestion ambiental
(sobre todo en cuanto al manejo de cuencas, ecosistemas estratégicos
y gestion del recurso hidrico), la organizacion y prestacion de servicios
publicos y la ejecucion de obras de ambito regional (Art. 16, LOOT). Por
su cuenta, las Regiones de Planificacion y Gestion (RPG) son esquemas
asociativos fundamentados en el articulo 285 de la Constitucion Politica,
el cual permite la creacion de nuevos entes territoriales, ademas de los
municipios y departamentos, que se conforman como las bases para la
potencial creacion de una nueva regiéon como ente territorial partiendo
de asociaciones de municipios ya existentes. Se diferencian de las Re-
giones Administrativas y de Planificacion (RAP) en cuanto a que estas
ultimas se enfocan Gnicamente a las asociaciones de departamentos
para la creacidén de regiones. Por Gltimo, la Regiéon Administrativa y de
Planificacién Especial (RAPE) es la version especifica de asociacion
entre el Distrito Capital y los departamentos del centro del pais, esto es,
Bogotd, Cundinamarca, Meta, Tolima y Boyaca. Dicha estrategia inici
su implementacion a fines del 2014, siendo la primera region de plani-
ficacion vigente en el pais.

El tercer grupo de esquemas asociativos involucran otras entidades
territoriales, como lo son las asociaciones de distritos especiales, las
asociaciones de departamentos y las asociaciones de areas metropo-
litanas, siendo estas dltimas esquemas asociativos entre entidades ya
asociadas. Dichos esquemas se constituyen igual que las asociaciones de
municipios, con las mismas competencias de articulacion e integracion
entre entidades territoriales.

Por ultimo, se encuentran los mecanismos especiales de asociacion
que involucran distintos actores, ademas de los territoriales. Entre estos
esquemas se establecen las asociaciones de Corporaciones Autonomas
Regionales, entes de gobierno nacional descentralizados que se esta-
blecen como primera autoridad ambiental a nivel regional, las cuales
son promovidas por el gobierno nacional para el disefio de politicas de
proteccion medioambiental. También existe la posibilidad de elaborar
alianzas estratégicas de desarrollo econémico con paises fronterizos,
elaboradas por parte de departamentos y municipios de frontera con
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asistencia y consulta previa del Ministerio de Relaciones Exteriores,
estableciendo relaciones conjuntas en territorios subnacionales trans-
fronterizos. Por dltimo, las alianzas estratégicas de orden econémico,
esquemas para entidades territoriales no contiguas con el fin de comer-
cializar sus bienes y servicios a nivel nacional e internacional. Dichas
alianzas pueden involucrar a la empresa privada, ONG, organizaciones
productivas locales o regionales, gremios, empresas de economia mixta,
cooperacidn internacional y diversas entidades territoriales y nacionales,
para lo cual se elaboran consorcios o la suscripcion de convenios segiin
la modalidad requerida.

Para todos estos esquemas asociativos existen instrumentos de apoyo
establecidos por la legislacion nacional para hacer de la asociatividad una
cuestion mas efectiva: los convenios interadministrativos, los contrato
plan, las asociaciones publico-privadas y el apoyo del Sistema General
de Regalias (SGR).

Los convenios interadministrativos son definidos como instrumentos
para conformar mecanismos de cooperacion en el cumplimiento de fun-
ciones administrativas o de prestaciéon conjunta de servicios que estén a
su cargo entre entidades territoriales, nacionales y descentralizadas (Art.
95, Ley 489 de 1998). Son el instrumento esencial para la constitucion de
asociaciones entre municipios, aunque no son los tinicos que establece
la legislacion colombiana. También existe la posibilidad de establecer
convenios que involucren personas juridicas particulares como meca-
nismo para el desarrollo conjunto de actividades en relacién con sus
funciones competenciales. Este tipo de vinculaciéon debe contener una
definicion precisa de su objeto, objetivos, término, obligaciones de las
partes, aportes y coordinacion entre otras, ademas de seguir con todos
los procedimientos establecidos por la legislacion nacional en la materia
(Art.355, Constitucion Politica; Decreto 777y 1403 de 1992; Decreto 2459
de 1993). Por tltimo, la ley establece la posibilidad de establecer convenios
solidarios con organismos de accion comunal y demds organizaciones
civiles y asociaciones residentes en el territorio para el desarrollo conjunto
de programas y actividades (Art. 6, Ley 1551 de 2012).

El Departamento de Planeacién Nacional menciona dos ejemplos
interesantes de convenios interadministrativos en accion. Por un lado,
existen las Agencias de Desarrollo Economico Local (ADEL), estructuras
legales sin animo de lucro constituidas por entidades territoriales publicas
y privadas por medio de convenios para la planeacién y activacion, de
manera concertada, de iniciativas de desarrollo econémico territorial,
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potenciando la interaccion entre actores publicos y privados y su arti-
culacién con otros niveles de gobierno. Por otro lado, se encuentran los
Planes Operativos del Sistema Regional de Areas Protegidas (SIRAP),
donde las maximas autoridades ambientales de una regidn se integran
para aunar esfuerzos humanos, técnicos y financieros que permitan el
desarrollo integral en estos temas (Departamento Nacional de Planeacion,
2013a, pp. 47-48).

Uno de los grandes aportes de la nueva LOOT ha sido la figura de los
contrato plan, herramientas asociativas para el desarrollo territorial que
se materializan como un acuerdo de voluntades entre distintos entes
de gobierno. En ellas, varias entidades de distintos niveles establecen
mecanismos y compromisos contractuales, basados en un eje estratégico
central, consolidando planes de desarrollo regional bajo principios in-
terinstitucionales e intergubernamentales. Esta figura surge del modelo
francés de los afios 80, en que se establecen mecanismos contractuales
especificos para la interaccion del gobierno central con los niveles sub-
nacionales de gobierno, de manera que se mantenga una claridad espe-
cifica en cuanto a funciones, objetivos, recursos y deberes de las partes
intervinientes. Los contratos plan pueden suscribirse entre la naciéon
con una o varias entidades territoriales, entre entidades territoriales del
mismo o distinto nivel o entre las autoridades ambientales con todas las
anteriores. Dado que involucran al gobierno central, los contrato plan
pueden incluir aportes del presupuesto de la nacién, sobre todo en cuanto
ala ejecucion de macro proyectos de infraestructura, aunque se establece
que todas las partes involucradas deben contribuir a su realizacién en
la medida de lo posible.

Los contratos plan se fundamentan en acuerdos estratégicos, con-
templados en el Decreto 819 de 2012, donde se exponen todos los puntos
concernientes a la relacion contractual entre las partes en cuanto a ob-
jetivos, programas y responsabilidades de las partes. Para su realizacion
se deberan realizar tres etapas: precontractual, con la estructuracién
del acuerdo estratégico; contractual, donde se implementan las accio-
nes estipuladas en el acuerdo; y poscontractual, cuando se liquida el
instrumento y se realiza su evaluacién ex post. Entre las ventajas mas
importantes de este modelo se cuenta la no necesidad de la creaciéon de
una persona juridica, la focalizacion de esfuerzos en puntos especificos
y la posibilidad de seguimiento de las acciones dado un planteamiento
previo estipulado en el acuerdo estratégico inicial y la exigencia de trans-
parencia en su ejecucion. En sintesis, los contratos plan se establecen como
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mecanismos de gobernanza multinivel, estructurando objetivos, recursos
y responsabilidades para la consecucién de metas de interés nacional y
regional en los territorios (Departamento de Planeacion Nacional, 2011).

En cuanto a las asociaciones publico-privadas (APP), la Ley 1508
de 2012 y su decreto reglamentario 1467 de 2012 las define como un
instrumento de vinculacion de capital privado que se materializa en
un contrato entre una entidad estatal y una persona natural o juridica
de derecho privado para la provision de bienes publicos y de sus servi-
cios relacionados. Se establecen como herramientas contractuales que
encargan a un privado el disefio y construccién de infraestructuras de
interés publico, asi como la posible prestacion de los servicios asociados
y su mantenimiento. Dicha herramienta juridica abre la posibilidad de
vinculacidn de capital privado en la construccion de macroproyectos de
interés nacional y territorial.

Por dltimo, es fundamental sefialar la importancia de la nueva Ley
de Regalias (Ley 1530 de 2012) y la creacion del nuevo Sistema General
de Regalias (SGR) con que se crean dos nuevos fondos para las regio-
nes que parten de los dividendos que obtiene la nacién a través de la
explotacion de recursos naturales no renovables: el Fondo de Desarrollo
Regional (FDR) y el Fondo de Compensacién Regional (FCR). El primero
se enfoca en la realizacion de proyectos de inversion acordados entre
el gobierno central y las entidades territoriales, buscando fortalecer
los esquemas asociativos entre territorios para la obtencion de dichos
recursos y otorgando una mayor flexibilidad para la inversion y la prio-
rizacion de proyectos regionales. El segundo, con una duraciéon de 30
afos, busca cumplir con los principios de equidad territorial mediante
la distribucion de los recursos hacia las zonas mas necesitadas del pais,
buscando mejorar la calidad de vida de los pobladores y las condiciones
del desarrollo local. En general, el SGR se convierte en una politica de
incentivos para la creacion de estructuras asociativas regionales que
permita el desarrollo territorial integrado (Departamento Nacional de
Planeacion, 2013a, p. 54).

Aunque los esquemas asociativos son de reciente creacion, la Direc-
cién Nacional de Planeacion realiz6 para finales de 2013 una revision y
evaluacion de los procesos asociativos territoriales en el pais, dindose
cuenta de 49 asociaciones de municipios existentes a la fecha, de los
cuales se pueden obtener los siguientes datos:
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« Para el 2013, 42 asociaciones de municipios ya estaban plenamente
formadas, mientras 7 se encontraban en proceso de constitucion

« Ala fecha existen 4 asociaciones que se conformaron previamente
a la Constitucion del 91 y otras 3 que se crean antes de la expedicion
de la Ley 136 de 1994

* Luego de la expedicion de dicha Ley, hasta el 2003 nacen varias
asociaciones que tienen que ver con experiencias de laboratorios de
paz y proyectos de convivencia pacifica en regiones con alta presen-
cia de conflicto armado, como la Asociacion Supradepartamental de
Municipios del Alto Patia (ASOPATIA) o la Asociacién de Municipios
del Alto Ariari (AMA)

« Entre el 2004 y el 2009 se crearon 15 asociaciones municipales,
casi un tercio del nimero actual, en su mayoria en la Region Caribe,
al norte de Colombia

« Un numero similar de asociaciones se han creado en los tltimos afios,
unas 13 en total, que han empezado a surgir gracias a los incentivos
de la nueva legislacion (LOOT y Ley de Regalias)

Este tlltimo punto es de suma relevancia, puesto que la mayor motivacion
para la conformacidén de asociaciones de municipios, sobre todo en
las dereciente creacion, es la posibilidad que brinda la nueva legisla-
cion de financiar proyectos de caracter regional a través del Sistema
General de Regalias y los contratos-plan, al punto en que algunas aso-
ciaciones de vieja data han empezado procesos de renovacién para sacar
partido del nuevo marco de integracion regional. Es maés, al revisar los
propoésitos fundamentales de dichos esquemas asociativos, los propdsitos
tradicionales de construccion de obras, prestacion conjunta de servicios
y ejercicio de funciones administrativas han sido relegados a un menor
nivel de importancia frente a las posibilidades de financiacion regional
(Departamento Nacional de Planeacion, 2013b, p. 33).

Queda claro entonces que el discurso de la integracion regional y
la asociatividad municipal se ha venido permeando cada vez mas en
todo el pais, con un impulso inusitado a partir de la nueva legislacion
en torno al tema. Aun asi, el balance realizado por el DNP menciona
algunas debilidades importantes referidas por los dirigentes de dichos
esquemas (Tabla 3).
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Tabla 3. Limitantes y dificultades de las asociaciones de municipios
segiin dirigentes

« Limitadas fuentes de financiamiento

Operativas L. L. .,
* Restricciones logisticas para la operacién
« Falta de orientacidn en los distintos tipos de esquemas asocia-
tivos
* Falta de articulacion entre los lineamientos de los planes naciona-
.. les, departamentales y municipales con las visiones subregionales
Técnicas

de los esquemas asociativos

* Pocas agendas a mediano y largo plazo que organicen las accio-
nes de las asociaciones

« Vacios juridicos en la reglamentacion de algunos esquemas

« Dificultad de interlocucion y desconocimiento de las prioridades
de las asociaciones por parte de las autoridades departamentales

* Debido a esto, poca articulacion con los FDR asignados a los de-
partamentos

« Voluntad politica cambiante en los territorios

Politicas | « Percepcién negativa de los esquemas asociativos dados algunos
problemas de contratacion

« Falta de respuesta del gobierno nacional frente a las iniciativas de
las asociaciones

« Falta una politica de fortalecimiento de los esquemas asociativos
del pais
Fuente: Departamento de Planeacién Nacional (2013b)

En términos generales, las quejas provienen de la falta de financiamien-
to, la falta de articulacion entre niveles de gobierno y las debilidades
técnicas de las asociaciones de municipios. Para enfrentar dichas si-
tuaciones, se realizan algunas recomendaciones: revisar el esquema
de financiamiento para que permita una mayor independencia de las
asociaciones, asi como una mayor claridad en cuanto a las aportaciones
de los municipios miembros; fomentar involucramiento mas activo de
los departamentos y el gobierno nacional, tanto en lo técnico como en
lo politico, de manera que se puedan coordinar acciones y potenciar las
ventajas de los procesos asociativos; y fortalecer capacidades de las
asociaciones, de manera de incluir tanto a lideres del proceso como a
funcionarios ptblicos y organizaciones comunitarias interesadas, inte-
grando mayores herramientas de planeacion territorial.
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ASOCIACIONES DE CARACTER NACIONAL: LA FEDERACION
COLOMBIANA DE MUNICIPIOS (FCM)

La FCM ha sido, desde sus inicios, un actor de suma relevancia para la
municipalizacioén y la descentralizacién colombiana. Desde sus inicios
en 1989, luego de la primera elecciéon popular de mandatarios locales,
se ha convertido en un interlocutor de las necesidades municipales ante
el gobierno nacional, siendo de gran relevancia para la construccion
de territorialidad durante la Asamblea Constituyente y la subsiguiente
Constitucion Politica de 1991 (Falleti, 2010). Desde entonces, la FCM ha
sido un actor relevante en el didlogo nacional, ademads de que su trabajo
como apoyo institucional tanto a los municipios como a las diversas
asociaciones de municipios ha sido fundamental desde su creacion.
Aunque en sus inicios la FCM fue entendida como una entidad publica,
en la actualidad se concibe como una entidad gremial de naturaleza
asociativa, de derecho privado y sin &nimo de lucro.

Sus objetivos generales versan sobre el reconocimiento de la FCM a
nivel de sus asociados y en el entorno internacional, la promocion de
alianzas estratégicas entre territorios para alcanzar metas comunes, el
fortalecimiento de la descentralizacion y la autonomia local, la construcciéon
de gobernabilidad, la promocién del liderazgo municipal responsable,
el fortalecimiento de su voceria para incidir en la politica nacional, el
fortalecimiento de las capacidades locales tanto en procesos como en
recursos humanos y el apoyo a la internacionalizacién municipal. Su
gobierno se establece a través del Congreso Nacional de Municipios,
con participacion de todos los miembros, el cual escoge a su presidente
y su consejo ejecutivo como entes directivos de la Federacion. Entre su
portafolio de servicios se encuentran:

- La representacion politica de los intereses locales ante el orden
nacional.

« La gestion de las comunicaciones estratégicas y los servicios de
informacion, permitiendo un conocimiento de buenas pricticas, el
analisis de procesos de gestion y de desarrollo territorial en aras de
fortificar la imagen institucional de los alcaldes.

« La asesoria juridica a los miembros de la Federacion, incluyendo
atencion de consultas, acompafiamiento juridico, proteccién a los
alcaldes y alcaldesas amenazados y la actualizaciéon constante del
marco juridico nacional.
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- La asesoria técnica para la formulacion de proyectos regionales
y locales.

+ La formacion y capacitacion de los alcaldes, alcaldesas y equipos
de gobierno, tanto de forma virtual como presencial y a través del
intercambio de experiencias.

« La creacion de alianzas y cooperacion para el desarrollo, lo cual
implica apoyo constante para el acceso de recursos de fondos nacio-
nales e internacionales.

« El apoyo a los servicios de valor agregado para alcaldes en cuanto
a sus responsabilidades administrativas.

La FCM también cuenta con funciones publicas, especialmente de ad-
ministracion del Sistema Integral de Multas e Infracciones de Transito
(SIMIT), base fundamental de su financiacion.

Por tultimo, la FCM ha mantenido relaciones a nivel internacional,
siendo miembro de la Federacién Latinoamericana de Ciudades, Muni-
cipios y Asociaciones de Gobiernos Locales (FLACMA) en representacion
de Colombia, ademdas de mantener convenios internacionales con la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la Unién Iberoamericana
de Municipalistas (UIM) en cuestiones de fortalecimiento institucional
e intercambio de conocimientos.
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INTRODUCCION

El asociativismo municipal en Cuba conté con el respaldo de una figura
imprescindible al abordar el tema, Ruy de Lugo Vifia (1938). Sin embargo,
la materializacion de estas practicas, aun cuando ha sido posible dentro
del marco legal existente, sigue siendo una materia pendiente en la vida
municipal cubana.

El tratamiento del asociativismo municipal hoy responde a la novedad
del tema y su enfoque potencialmente progresista y a la realidad politica
cubana en la que, a partir de lo planteado en los Lineamientos de la Po-
litica Econdmica y Social del Partido y la Revolucion, se prevé un grupo
de cambios que atafien al municipio en pos de su perfeccionamiento.

Alarealidad juridica en la que se desenvuelven las municipalidades
cubanas, comprometidas y responsables en el desarrollo local, nos aproxi-
mamos en las paginas que siguen. Este andlisis va enfocado a precisar los
cauces legales, existentes y posibles, por medio de los cuales se pueden
instrumentar, dentro de marcos juridicos claros y delimitados, formas
de colaboracioén, trabajo conjunto o complementario que permita a los
gobiernos locales beneficiarse mutuamente, evitando la duplicidad de
esfuerzos y economizando los recursos por medio de formas de colabo-
racion horizontales.
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1. INFORMACIONES GENERALES SOBRE LA ESTRUCTURACION
DEL ESTADO CUBANO

La Reptblica de Cuba es un Estado socialista, organizado como reptblica
unitaria y democratica (Constitucion de la Reptiblica de Cuba, 2010, Art.
1) que agrupa a una poblacion de poco més de 11 millones de habitantes.

La organizacion estatal se vertebra en torno a un sistema de asambleas
del poder popular que encabeza la Asamblea Nacional del Poder Popular
(ANPP) en tanto 6rgano superior representativo de la voluntad popular y
del poder estatal. La ANPP tiene, entre otras, la potestad constituyente y
legislativa; la responsabilidad de elegir o designar, segtin corresponda,
a los miembros de los drganos ejecutivos, judiciales y deméas instancias
administrativas de nivel superior; la autoridad para discutir y aprobar los
planes nacionales de desarrollo econdmico y social y el presupuesto del
Estado; y ejerce amplias facultades de control de diverso tipo (Constitucion
de la Republica de Cuba, 2010, Art. 75). Su composicidn esta dada por un
50% de delegados municipales y otro 50% de personas con reconocido
prestigio politico, econdémico, social o cultural elegidos directamente por
el voto popular en elecciones generales que se convocan al efecto cada
cinco afios. La Asamblea Nacional “se retine en dos periodos ordinarios
de sesiones al afio” (Reglamento de la Asamblea Nacional del Poder
Popular, 1996, Art. 43).

Entre uno y otro periodo de sesiones de la Asamblea Nacional del
Poder Popular el Consejo de Estado la representa, ejecuta los acuerdos de
estay cumple las demas funciones que la Constitucion le atribuye (Cons-
titucién de la Reptiblica de Cuba, 2010, Art. 89). El Consejo de Estado es
un 6rgano de la ANPP que se elige de su seno, siendo su estructura la de
elegir un presidente, un primer vicepresidente, cinco vicepresidentes, un
secretario y un grupo de miembros (Reglamento de la Asamblea Nacional
del Poder Popular, 1996, Art. 4, m). Este 6rgano cuenta con importantes
atribuciones (Constitucion de la Reptiblica de Cuba, 2010, Art. 90), entre
las que destacan su potestad legislativa a través de decretos-leyes que
se someten a la ratificacion de la ANPP cuando esta entra en sesiones.

Al Consejo de Ministros, maximo 6rgano ejecutivo y administrativo,
se le reconoce como el Gobierno de la Republica (Constitucion de la
Republica de Cuba, 2010, Art. 95). Esta integrado por “el Jefe de Estado
y de Gobierno que es su Presidente, el Primer Vicepresidente, los Vi-
cepresidentes, los Ministros, el Secretario y los demas miembros que
determine la ley” (Constitucion de la Reptblica de Cuba, 2010, Art. 96),
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estos ultimos presidentes de otras entidades con rango similar al de un
ministerio. Su eleccidn la realiza por la ANPP y, en su defecto, por el
Consejo de Estado.

Los otros 6rganos superiores del Estado son el Tribunal Supremo
Popular, que encabeza el sistema de tribunales populares del pais (Cons-
titucién de la Republica de Cuba, 2010, Art. 120-126); la Fiscalia General
de la Republica, como garante de la legalidad para los ciudadanos e insti-
tuciones en contextos que rebasan el ambito judicial (Constitucién de la
Republica de Cuba, 2010, Art. 127-130); el Consejo de Defensa Nacional
que “prepara desde tiempo de paz para dirigir el pais en las condiciones
de estado de guerra, durante la guerra, la movilizacién general o el estado
de emergencia” (Constitucion de la Republica de Cuba, 2010, Art. 101);
y la Contraloria General de la Reptblica, que se ocupa de la mas alta
auditoria y control de la economia y las finanzas del Estado (Ley 107 de
la Contraloria General de la Republica, 20009).

El pais se organiza internamente en 15 provincias y un municipio
especial: Isla de la Juventud. En las provincias la organizacion estatal se
compone de la Asamblea Provincial del Poder Popular y su Consejo de
Administracion Provincial (cfr. Reglamento de las Asambleas Provincia-
les del Poder Popular), siguiendo una légica funcional muy similar a la
que corresponde a los municipios que se describira, groso modo, abajo.

A nivel local existen 168 municipios, los cuales poseen, en lo esencial,
la misma estructura de gobierno (Ley 110, 2010, Art. 1).

Los 6rganos municipales del Poder Popular se encuentran presididos
por las Asambleas Municipales del Poder Popular (AMPP) que constitu-
yen “el 6rgano Superior Local del poder del Estado y, en consecuencia,
estd investida de la mas alta autoridad para el ejercicio de las funciones
estatales en su demarcacion para ello, dentro del marco de su competen-
cia, ajustandose a la ley ejerce gobierno” (Reglamento de las Asambleas
Municipales del Poder Popular, 1995, Art. 3).

La composicion de la Asamblea (AMPP) es de un delegado por cada
circunscripcion electoral, por lo que su cantidad depende del ntimero
de habitantes del territorio en cuestion (Ley Electoral, 1992, Art. 11). El
mandato de estos delegados es de dos afios y medio.

La direccion de la AMPP (Presidente, Vice-Presidente y Secretario)
es elegida por sus miembros. Esta direccion tiene, a su vez, la funcion
de regir el 6rgano administrativo subordinado a la AMPP como veremos
mads adelante.
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Las Asambleas sesionan como minimo cuatro veces al afio. En el perio-
do que media entre sus sesiones laboran las Comisiones de Trabajo, que
son mecanismos auxiliares de estas, creados “atendiendo a los intereses
especificos de su localidad, para que las auxilien en la realizacion de
sus actividades y especialmente para ejercer el control y la fiscalizacion
de las entidades de subordinacion local” (Constitucion de la Repuiblica
de Cuba, 2010, Art. 110). Las mismas pueden ser organizadas de forma
permanente o de forma temporal.

La administracion local corresponde al Consejo de la Administracion
Municipal y, “aunque la normativa que lo preceptta seflala que su fun-
cion primordial es dirigir las entidades econdémicas, de produccion y de
servicios de subordinacién municipal, ello es s6lo uno de sus encargos
en relacion con su mision de ser el ente ejecutivo-administrativo de la
Asamblea y del Municipio” (Villabella Armengol, 2004, 185).

Este 6rgano es designado por la AMPP, por lo que se supedita a la
misma. Sus miembros son designados por la AMPP (Reglamento de las
Asambleas Municipales del Poder Popular, 1995, Art. 7, j) y no tienen
que ser delegados, salvo su Presidente y Vicepresidente (Acuerdo nro.
6176 del Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros. Reglamento de las
Administraciones Locales del Poder Popular, 2007, Art.10). El Consejo
de Administracion funciona a través de reuniones que realizan dos veces
por mes, con la asistencia de la mitad mds uno de sus miembros (Acuerdo
nro. 6176 del Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros. Reglamento de
las Administraciones Locales del Poder Popular, 2007, Art. 22-24).

Un elemento particular de la estructura local del poder en Cuba lo
constituyen los Consejos Populares que, sin constituir “una instancia
intermedia a los fines de la division politica-administrativa y sin disponer
de estructuras administrativas subordinadas” (Ley 91 De los Consejos
Populares, 2000, Art. 3), ejerce amplias funciones de control por medio
de la participacion activa del pueblo en la demarcacién donde actda.

Los Consejos se constituyen se crean “en ciudades, pueblos, barrios,
poblados y zonas rurales. Cada Consejo Popular comprende cinco cir-
cunscripciones como minimo. Excepcionalmente, puede tener un nimero
menor de circunscripciones, por encontrarse éstas alejadas de las areas
mas pobladas, por dificultades de comunicacion, o por otras causas que
lo justifiquen” (Ley 91 De los Consejos Populares, 2000, Art. 6). Su com-
posicion esta dada “por los delegados elegidos en las circunscripciones
que comprenden y a ellos pueden pertenecer, ademads, representantes
designados por las organizaciones de masas, las instituciones y entidades
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mas importantes de la demarcacion” (Ley 91 De los Consejos Populares,
2000, Art. 8). La direccidn del Consejo Popular se encomienda a un Presi-
dente y a uno o varios Vicepresidentes electos de entre los delegados que
lo integran. Aunque la Ley es facultativa respecto a la profesionalizacion
del Presidente del Consejo Popular, esta practica se haido generalizando
(Villabella Armengol, 2004, p. 183).

Otro elemento que merece una consideracién adicional es el desem-
pefo del delegado del Poder Popular, quien, en su labor de miembro de
la AMPP y del Consejo Popular, opera como representante de un grupo
de ciudadanos que han depositado en él un mandato imperativo, carac-
terizado por el vinculo permanente con estos a través de los despachos
semanales. Asipues, el delegado es electo y revocable por sus electores,
alos cuales debe rendir cuenta de su gestién personal y la labor que han
realizado al menos dos veces al afio.

No solo en lo relativo a la organizacion local se observa en el mapa
estructural del Estado cubano una sensible homogeneidad, sino también
en lo tocante a la atribucién de funciones y competencias.

El profesor Villabella Armengol (1998, p. 59), al abordar el tema,
sostiene, de manera muy certera, que “subsiste poca precision normativa
del ambito propio de competencias del mismo en las diferentes esferas”.

Entre las atribuciones mas claras y relevantes de caracter genérico de
los 6rganos municipales del Poder Popular, figuran: ejercer la maxima
fiscalizacion y control en su territorio, revocar o modificar los acuerdos
y disposiciones de los 6rganos que se le subordinen, designar y sustituir
a los miembros de su Organo de Administracion, asi como conocer y
evaluar sus informes, determinar la organizaciéon y funcionamiento de
las entidades subordinadas, coadyuvar al desarrollo de las actividades
y al cumplimiento de los planes de produccion y de servicios de las en-
tidades radicadas en el territorio que no les estén subordinadas, lo que
“no significa que tengan capacidad de control sobre todas las entidades
enclavadas en su radio de accion” y “dirigir la entidades econdmicas, de
produccion y de los servicios de subordinacién local”, enclavadas en su
municipio (Constitucion de la Reptiblica de Cuba, 2010, Art. 106).

Se trata, como se observa a simple vista, de atribuciones propias, pero
con un limitado impacto en la satisfaccion de las necesidades locales,
toda vez que no definen renglones o servicios a prestar.

Para procurar una determinacion lo mas eficaz posible del catilogo
de las competencias especificas que hoy ejercen nuestros municipios,
el profesor Diaz Legon ( 2011, p. 50) sigue la 16gica de que “si el Estadoy
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el municipio, en principio, estan llamados a satisfacer las mismas nece-
sidades, deben ser locales aquellas que se presten por las entidades de
subordinacion municipal”. En consecuencia, “invierte el orden logico de
las cosas: a través de las estructuras existentes, determinar las necesidades
minimas locales, y por su conducto, las competencias del municipio”.

Otra alternativa seguida en esta investigaciéon procurd partir de la
premisa de que se puede presumir que las actividades que el municipio
financie son las que son de su directa responsabilidad y, por ende, de su
competencia. Asi pues, cabria examinar los destinos a que aluden los
textos legales que norman la materia financiera municipal, toda vez que
el Articulo 47, parrafo tercero del Decreto-Ley 192 de 1999 de la Admi-
nistracion Financiera del Estado nos dice que “Con cargo al Presupuesto
de los municipios se financian los gastos de las empresas y unidades
presupuestadas de subordinacién municipal”.

El primer método arroj6 como resultado que “en lineas generales, el
campo de accion del municipio abarca, en materia de: Salud: consultorios
de la familia, policlinicos, hogares maternos, clinicas estomatologicas, lo
relativo a higiene y epidemiologia; Educacion: circulos infantiles, edu-
cacion primaria, secundaria y preuniversitaria, institutos tecnoldgicos;
Cultura: casas de la cultura, museos municipales, bibliotecas municipales,
galerias de arte municipales; Deporte: centros deportivos y gimnasios;
Asistencia social: hogares de ancianos, hogares de impedidos fisicos y
mentales, casas de abuelos de dia; y Servicios comunales: limpieza de
calles, recogida de basura, atencidn a parques y areas verdes, atencion a
viales, servicios funerarios” (Diaz Legdn, 2011, p. 51).

Por su parte, el que venimos proponiendo, que se ha hecho a partir
del examen del modelo AP-OLPP, anteproyecto del presupuesto local,
contenido en la Resolucién nro. 241-2012 del Ministerio de Finanzas y
Precios y su descripcion del total gastos corrientes, arroja como resul-
tado que se trata de: agricultura, ganaderia, caza y silvicultura; pesca,
explotacion de minas y canteras; industria azucarera; industria manu-
facturera; construccion; suministro electricidad, gas y agua; comercio,
reparacion efectos personales; hoteles, restaurantes, cafeterias y come-
dores; transporte, almacenamiento, comunicaciones; intermediacién
financiera; servicios empresariales, actividades inmobiliarias y alquiler;
administracion publica, defensa, seguridad social; ciencia e innovacion
tecnolodgica; educacion; salud publica y asistencia social; cultura, deportes;
otras actividades de servicios comunales, de asociaciones y personales;
y otras actividades de servicios.
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Aunque el catdlogo de atribuciones que se relacionan es en un caso
mas detallado y en el otro mas extenso, no existen sustanciales diferencias
de fondo en cuanto a los resultados alcanzados. Sin embargo, algunos
autores, especialistas en la materia, son mas restrictivos y solo apuntan
que “En los presupuestos locales se concentra una parte importante de
las actividades socioculturales que brindan los servicios basicos a la
poblacidon: educacion preescolar, primaria y media, salud ptblica, asis-
tencia social, servicios comunales, actividades culturales, deportivas y
recreativas, y las de funcionamiento de los 6rganos locales de gobierno”
(Santos Cid, Peralta del Valle y Lopez Garcia, 2003, p. 100). Esto puede
atribuirse a la diferencia que se da entre el presupuesto provincial, como
suma, y el de la provincia y del municipio, y es coherente con el inciso g)
del Articulo 106 de la Constitucién que prevé como posibles actividades
subordinadas al 6rgano de administracién municipal a las “econdmicas,
de produccion y servicios, de salud y otras de caricter asistencial, edu-
cacionales, culturales, deportivas, de protecciéon del medio ambiente y
recreativas” (Constitucion de la Reptblica de Cuba, 2010).

Queda asi puesto de manifiesto que, a pesar de la ambigiiedad en la
definicion de las competencias municipales para la satisfaccion de las
necesidades locales, es posible precisar un grupo de actividades en las
que esta se desarrolla y cuyo financiamiento corre a cargo de los recursos
disponibles por el gobierno local. No obstante, al no existir una norma
juridica que ordene el ambito funcional del municipio, este resulta alta-
mente dificil de determinar y, por ende, puede ser objeto de alteraciones
en cualquier momento.

En los dltimos afos, segin la Oficina Nacional de Estadistica e In-
formacion (2014), la relacion de los gastos realizados por las instancias
locales ha representado mas del 25% de los gastos del presupuesto del
Estado, que han oscilado sobre el 40% de los gastos del gobierno central.

CONCEPTO 2011 2012 2013
Ejecucion del )
presupuesto del Millones de pesos Millones de Millones de pesos
Estado pesos
Gastos Totales 46.014,5 51.305,4 49.857,1

Ejecucion del .

. Millones de .
presupuesto Go- Millones de pesos pesos Millones de pesos
biernos Locales
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Gastos Totales 32.479,0 34.462,4 31.587,4

Ejecucion del
presupuesto Go- Millones de pesos
biernos Locales

Millones de

pesos Millones de pesos

Gastos Totales 13.535,6 13.126,7 13.678,4

Porcentaje que re-
presenta el gasto
del presupuesto
de los gobiernos
locales respecto
de los gastos del
presupuesto del
Estado

29,41% 25,58% 27,43%

Porcentaje que re-
presenta el gasto
del presupuesto
de los gobiernos
locales respecto
de los gastos del
presupuesto del
Gobierno Central

41,67% 38,08% 43,30%

(Elaboracidn propia a partir de la informacion publicada por la Oficina Nacional
de Estadistica e Informacion)

2.BREVE APROXIMACION AL DESARROLLO HISTORICO
DEL ASOCIATIVISMO EN CUBA

Lainexistencia de asociativismo durante el periodo colonial (1492-1898)
en Cuba obedece a que, durante la fundacion de las primeras villas y la
vigencia de las Ordenanzas de Caceres, era escaso el nimero inicial de
municipios, sobre todo al inicio, y al aislamiento de estos, ademas del
contexto variable marcado por migraciones del exterior y los ataques
de corsarios y piratas. En el periodo del centralismo comprendido entre
1859 y 1877 esta misma politica implica la imposibilidad objetiva de su
desarrollo, con posterioridad a la Ley municipal de 1877, que las autoriza
y promueve (Ley Organica Municipal de la Peninsula, aplicada parala isla
de Cuba, 25 de julio de 1878 y 28 de julio de 1878, Art. 76-77), debido a la
inestabilidad politica interna marcada por las luchas independentistas
(Hernandez Aguilar, 2014).
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La subsistente ausencia de figuras asociativas en la realidad cubana
de la neocolonia (1901-1958) se debe a que no estaban previstas en la
Constitucion de 1901y a la incongruente relacion de esta con la ley mu-
nicipal de 1908, que relegé a las municipalidades a un rol instrumental
de la administracidn central ni favorecié su aparicién como resultado de
la autonomia y la democracia municipal. Aunque estas fueron previstas
por el texto constitucional de 1940 (Constitucion de la Reptiblica de Cuba,
1940, Art. 210), dentro de un modelo municipal autébnomo y democratico
el golpe de Estado impidi6 su desarrollo posterior.

La carencia de formas asociativas municipales dentro del periodo
revolucionario se debe al caracter transitorio de las organizaciones
municipales creadas, dado el ensayo de las formas diversas durante la
provisionalidad en busca de un modelo que resultase apropiado a la
finalidad democratica del sistema. Resultaba innecesario en el mapa
municipal marcado por la homogeneidad y la estabilidad econdmica
que antecedi6 a la década de los 90 (Villabella Armengol, 1998:58-59).
En la actualidad obedece a la ausencia de referentes histéricos claros al
respecto y a la inexistencia de un marco legal que las ordene, viabilice o
estimule claramente, a pesar de que pueden resultar viables dentro de
los marcos legales vigentes.

3. LOS MECANISMOS JURIDICOS PARA INSTRUMENTAR
EL ASOCIATIVISMO EN CUBA

La exposicion que se realiza seguidamente parte de los antecedentes
historicos, tedricos, y legales expuestos con antelacion y constituye, en
si misma, una primera propuesta, dentro de la institucionalidad vigente,
para la introduccién de las practicas asociativas municipales.

3.1 Las formas de asociativismo intermunicipal: proyecciones
para Cuba

Dada la ausencia de precedentes claros que permitan precisar la forma en
que se desarrollarian en Cuba las formas asociativas, y la actual carencia
de mecanismos de tal naturaleza, resulta recomendable que las primeras
formas de dicha institucién que se viabilicen sean, fundamentalmente,
las de caracter intermunicipal por su caracter de simple convenciéon o
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acuerdo entre las partes. Este caracter de las relaciones intermunicipales
facilita su inclusion sin motivar significativos cambios legislativos y el
desarrollo del asociativismo a escala reducida, lo que es idéneo para
acendrar la practica.

La forma juridica de convenios o acuerdos interadministrativos que
reviste la intermunicipalidad, dada su simplicidad instrumental, se hace
posible de inmediato en el panorama cubano.

Dado que los convenios son un tipo particular de negocio juridico
administrativo, que se rige por “el principio de voluntariedad y libre
consentimiento de las Administraciones que deciden ejercitar sus
competencias de comun acuerdo (...) crean[do] ex voluntate derechos y
obligaciones” (Fernandez Montalvo, 2000, p. 55), es posible, con minimas
regulaciones legales, concebir a partir del precepto autorizante de la au-
tonomia municipal, y en el marco de sus atribuciones y competencias, la
creacion de formas asociativas en Cuba. Estas regulaciones que se apuntan
como minimas y necesarias, relativas a ejecucion y control, modifica-
cion y extinciéon y solucidon de controversias, resultan imprescindibles
por la imposibilidad de aplicar a los convenios otras normas generales
administrativas, como las de los contratos administrativos, por ser estas
también inexistentes en el panorama juridico -administrativo cubano.

a) Los hermanamientos municipales en Cuba. Potencialidades para el
desarrollo del asociativismo.

Larazoén por la que se aborda el tema de los hermanamientos municipales,
tipo particular de convenio intermunicipal, obedece a que esta institucion
tiene algunos antecedentes recientes en Cuba, aunque estos han estado
alejados de la naturaleza propia del asociativismo.

Los hermanamientos, en el Derecho Comparado, como se expuso,
constituyen una tipologia de convenios disefiada para el establecimiento
de relaciones entre municipalidades pertenecientes a paises diferentes.
Enla década de los 90 esta figura aparece, nominalmente, en la realidad
cubana (Asamblea Nacional del Poder Popular, 1991).

Al examinar los principios, que tienen mas bien el caracter de propo-
sitos que ordenan el establecimiento de estos convenios, se encuentran,
con caracter dominante, finalidades generales de cualquier 6érgano
politico del Estado (Asamblea Nacional del Poder Popular, 2008) y solo
de tipo propiamente municipal la séptima encaminada a “Intercambiar
experiencias sobre los principales asuntos de interés mutuo. Se prio-
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rizan los temas comunales, urbanisticos, de transporte, ambientales,
educacionales, culturales, deportivos y de salud” (Asamblea Nacional
del Poder Popular, 2008).

Los hermanamientos se prevén como una posibilidad para municipios
y provincias, nota esta que evidencia que su concepcion no era la de di-
sefiar un mecanismo asociativo municipal con determinadas afinidades,
tales como: nombres comunes, vinculos histdricos, similitudes en las
principales actividades econémicas y relaciones culturales.

En el proceso que conduce a su establecimiento y sus términos se
evidencian claramente limitaciones que impiden considerarlo como una
practica intermunicipal.

De partida, la iniciativa solo es posible por solicitud de la parte extran-
jeray, segliin establece el numeral 1 del acapite relativo a “Mecanismos y
normas para el establecimiento de los hermanamientos”, su aceptaciéon
dependera en gran medida de que posea una importancia real para el
trabajo de influencia politica a favor de la Revolucion. La limitacion en
cuanto a la promocion por la parte cubana es negativa en el sentido de
que pone un coto a la capacidad de gestiéon y promocion de proyectos
por parte de las municipalidades cubanas. En cuanto al requisito de
su aceptacion, resulta valido si se evalla con caracter amplio, es decir,
si se interpreta como un presupuesto que limita el establecimiento de
relaciones que vayan en detrimento del sistema.

La gestion de la solicitud se tramita a través de las misiones diplo-
maticas, 16gica exigencia derivada de que son autoridades extranjeras
las promotoras.

La propuesta es sometida a la consideracion del Presidente de la Asam-
blea Municipal o Provincial del Poder Popular correspondiente, quien,
una vez que este consulte a su Consejo de la Administracion, de llegar a
un acuerdo positivo, debera presentarla al Presidente de la Comision de
Relaciones Internacionales de la Asamblea Nacional del Poder Popular
para que este, a su vez, realice consultas al Ministerio de Relaciones Ex-
teriores (MINREX) y al Departamento de Relaciones Internacionales del
Comité Central del Partido, a fin de que pueda, finalmente, plantearse
al Presidente de la Asamblea Nacional del Poder Popular la posibilidad
de su aprobacion.

Aunque puedan tenerse opiniones discordantes sobre el proceso
de aprobacion, siempre que las consultas se evacuen con celeridad, no
resultan en nada perjudiciales, habida cuenta de las complejidades y el
caracter sensible de las relaciones internacionales para nuestro pais. El
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gran punto de discrepancia entre este procedimiento y el asociativismo,
y con la autonomia municipal en si misma como fundamento de aquel,
es que no se reserve a las autoridades locales la aprobacion del convenio.
Estas autoridades, democraticamente elegidas y con las informaciones
resultantes de las consultas realizadas, deberian representar la instancia
final de aprobacion.

La finalidad econ6mica en virtud de la cual estos acuerdos priorizan
el financiamiento de proyectos, no asi el envio de insumos o equipos
usados, es una clara y recomendable apuesta por su utilizacién como
medio para el fomento del desarrollo local. Sin embargo, el hecho de
que expresamente las Indicaciones limiten la promocién de “programas
de cooperacion en ramas econdmicas o cientifico-técnicas” (Asamblea
Nacional del Poder Popular, 2008) a los casos en que “existan intereses
previamente definidos por las instancias correspondientes del Gobierno
y coordinado por la Asamblea Nacional” (Asamblea Nacional del Poder
Popular, 2008) restringe negativamente el espectro de posibilidades en
que este mecanismo puede favorecer a la economia nacional.

Siguiendo con el topico de los financiamientos, resulta relevante la
labor de supervision del Ministerio de Comercio Exterior e Inversion
Extranjera (MINVEC), quien, a partir de su Resolucién 15 del 2006, quedd
encargado de coordinar su ejecucion.

Los hermanamientos se formalizaran mediante documentos oficiales
siguiendo el protocolo internacional establecido al efecto, dotando al
documento de un caracter escrito imprescindible para su publicidad y
conocimiento general, aunque nada se dispone al respecto.

El control de estos acuerdos se reserva a la Comision de Relaciones
Internacionales de la Asamblea Nacional y a su Presidente por medio de un
sistema de controles e informaciones ordenados (Asamblea Nacional del
Poder Popular, 2008, Indicacién 13). En cuanto al control, esta cuestion,
como muchas otras dentro de la administracion puablica cubana, carece
de mecanismos que encaucen la intervencioén popular.

La revision, reordenamiento o congelacidn, términos poco claros en
cuanto a su alcance empleados por las Indicaciones, de los convenios se
hace por parte de la Comision de Relaciones Internacionales en coordi-
nacién con los Presidentes de las Asambleas Provinciales y Municipales,
informando al Presidente de la Asamblea Nacional, al Comité Ejecutivo
del Consejo de Ministros (CECM), al Comité Central del Partido Comunista
de Cuba (CC del PCC) y al Ministerio de Relaciones Exteriores (MINREX)
delosresultados de este trabajo. En este aspecto, relativo a las decisiones
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sobre la continuidad y el rumbo de la hermanacion, también es notable
la ausencia de autonomia en cuanto a la capacidad de decision de las
autoridades locales directamente involucradas.

Las previsiones legales en materia de coordinacion con otros orga-
nismos resultan destacables. Al respecto, se dispone el establecimiento
de coordinaciones sistematicas con los principales organismos que in-
tervienen en la actividad de las relaciones internacionales, tales como
el Ministerio de Comercio Exterior e Inversion Extranjera (MINVEC), el
Instituto Cubano de Amistad con los Pueblos (ICAP) y el Ministerio del
Interior (MININT), a fin de establecer estrategias, definir prioridades,
evitar duplicar esfuerzos, definir el area de accion de cada cual y utilizar
mejor los recursos del territorio.

Por las razones antes relacionadas, podemos concluir que, si bien los
hermanamientos cuentan con antecedentes en Cuba y han constituido
una via para la cooperacion entre municipios cubanos con sus homologos
extranjeros, esta practica no constituye una manifestacion de asociati-
vismo toda vez que en su desarrollo la autonomia municipal carece del
rol decisivo que le corresponde dentro de las tipologias asociativistas.
Debe hacerse notar que, en términos de relaciones internacionales, las
autorizaciones previas y los controles no son exclusivos del caso cubano
(V. gr. en México, seglin la Constitucion en su articulo 115, IIL, i): “...tra-
tandose de la asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan
contar con la aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas”),
y no es esta la razon por la cual la institucion carece de tal naturaleza,
sino por el resto de las limitaciones apuntadas. La simple supresion de
tales limitaciones permitiria poner inmediatamente en funcionamiento
al hermanamiento como forma asociativa municipal en Cuba.

Aun con las carencias sefialadas, la existencia de estas practicas es
importante, pues la misma aparece como la primera evidencia de la coo-
peracion intermunicipal posterior al triunfo de la Revolucion y que, de
ser corregida, pudiera devenir la alternativa mas conocida para la futura
implementacion del fenémeno asociativo en el pais.
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3.2 Las formas de asociativismo supramunicipal: proyecciones
para Cuba

Tomando en consideracion las complejidades propias de las formas su-
pramunicipales, no parece recomendable complejizar el funcionamiento
de los entes locales cubanos con esfuerzos de integraciéon que supongan
el manejo de una nueva persona juridica.

No obstante, la tipologia de las AGL s, a pesar de su caracter supramu-
nicipal, constituye una posibilidad doblemente recomendable: en primer
término, porque permitiria familiarizar a las autoridades municipales
con una forma de colaboracion superior al intermunicipalismo y, en
segundo lugar, puesto que ella misma se erige en una forma de respaldo
y de asesoramiento a la labor general de los municipios, con lo que, méas
que devenir en carga para estos, se convierte en un apoyo valioso.

Por su propia naturaleza, las AGL s pueden tener caracter regional,
nacional o internacional. En la actualidad, “practicamente todos los
paises de Europa y América Latina y el Caribe cuentan con asociaciones
de gobiernos locales agrupadas bajo diversos criterios (geograficos,
temadticos, politicos, etc.)” (Zapata Garesché, 2007, p. 126).

La conformacién dentro de Cuba de AGL’s no presenta grandes
obstaculos legales, toda vez que la reunién en una forma asociativa de
los representantes de los 6rganos locales democraticamente electos no
requiere mas que de reconocimiento legal, en forma de persona juridi-
ca de derecho publico, por parte del Estado. La legitimidad de estas se
encontraria asegurada por la propia legitimidad de sus miembros, que
por su mandato se encuentran directamente vinculados a la voluntad
popular y la labor representativa, consultiva y de asesoria que asumirian.

El caracter publico de estas resulta obvio al tratarse de una agrupaciéon
de funcionarios publicos con fines de idéntica naturaleza, con lo que
su creacion se hace expedita siempre que exista la voluntad politica de
aceptar su creacion. A pesar de que no ha existido hasta la fecha norma
que ordene los criterios para la conformacion de las existentes personas
juridicas publicas en el pais, al menos con la introduccion de esta figura,
y en lo referido a ella, no deberia dejarse a la mas amplia discrecionalidad
del Estado la aprobacion de las mismas. En tal sentido, deberia concebirse
una regulacion con pautas generales a cumplir por los promoventes a la
hora de concebir su propuesta, que reconozca a la entidad encargada de
aprobarlas, debiendo ser 1a Asamblea Nacional del Poder Popular en su
caracter de maximo 6rgano del poder del Estado y de ente supremo dentro
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del sistema de 6rganos del Poder Popular (Constitucién de la Reptiblica
de Cuba, 2010, Arts. 69 y 75, p)), estableciendo unos limites reglados a
la discrecionalidad del ente autorizante para su labor.

Sobre estos presupuestos, las AGL s regionales y nacionales serian
perfectamente admisibles. Las que pretendieran tener un caracter in-
ternacional, por su parte, traerian aparejadas algunas complejidades
extras, comunes a los hermanamientos que examinamos anteriormente,
relativas en lo fundamental al control previo y posterior sobre su des-
empeiio, pues no deben afectar en ningtin momento la politica interior
ni exterior del pais. Asimismo, este control podria correr a cargo de la
Asamblea Nacional del Poder Popular dada, ademas, su condiciéon de
responsable suprema de la politica externa (Constitucion de la Reptiblica
de Cuba, 2010: Art. 75, h)).

Admitir la posibilidad de desarrollar practicas asociativas munici-
pales de naturaleza internacional estaria en consonancia con la politica
de relaciones internacionales que Cuba protagoniza, encaminada a la
revitalizacion de las ideas integracionistas, particularmente en la region
latinoamericana.

Como apunta la profesora Maria Elena Prado Sifontes,

Existe una estrecha relacién entre la dimension politica y la dimen-
sidn juridica de los esquemas de integracion; mientras mayor sea el
grado de complejidad de las instituciones, mas ambicioso el objetivo
de integracion propuesto y disimiles las funciones que debe asumir
el esquema (20009, p. 77).

Asi pues, superar la tradicional integracion Estado-Estado, creando
espacio para que instancias intermedias, como las municipales®, se
sumen, supone un progreso a fin de ampliar y fortalecer los esfuerzos y
los mecanismos previstos.

En primera instancia Cuba podria proponerse el desarrollo de las
AGL’s con los paises del drea con los que posee mas s6lidas relaciones
y paulatinamente extenderlas, dentro de los esquemas integracionistas
mas amplios y ambiciosos de los que forma parte.

39. Cfr., en este sentido son de destacar los avances experimentados dentro de esquemas
de integracién como el MERCOSUR con su organizacién de las MERCOCIUDADES (Nahuel
Oddone, Granato, y Duran s/f).
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Asipues, se presenta la posibilidad de desarrollar, sin grandes com-
plejidades, las AGL s como forma primera de asociativismo municipal en
Cuba, de modo que estas respalden a las municipalidades en su desempeiio,
al tiempo que asuman desafios para empefios de mayor complejidad.

CONCLUSIONES

La historia cubana, por circunstancias concretas de cada uno de los
periodos por los que ha transitado, no ha contado con el desarrollo de
formas asociativas.

Enla actualidad, es posible la adopcion del asociativismo en confor-
midad con las prioridades politicas del pais, y necesaria de acuerdo con
las caracteristicas de la realidad local que demanda todas las medidas
y medios que hagan posible el mejor aprovechamiento de los recur-
sos disponibles. En este contexto, los convenios interadministrativos,
los hermanamientos y las AGL"s, cada una con sus particularidades,
aparecen como formas viables para introducir las practicas asociativas
municipales en Cuba.
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LISTA DE SIGLAS Y ACRONIMOS

ANAM : Asociacion Nacional de municipalidades

AGAAL : Asociacion Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas
COMUDE : Consejo Municipal de Desarrollo

COCODE : Consejo Comunitario de Desarrollo

INAP : Instituto Nacional de Administracién Pablica

INFOM: Instituto de Fomento Municipal

SCEP : Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia
SEGEPLAN : Secretaria de Planificacién y Programacion de la Presidencia
PNUD : Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

GIZ :Cooperacion Técnica Alemana

ADA : Cooperacion Austriaca para el Desarrollo

USAC : Universidad de San Carlos de Guatemala

UE : Uni6én Europea

FUNDEMUCA: Fundacién DEMUCA

COPRE : Comision Presidencial para la Reforma del Estado
OMM : Oficina Municipal de la Mujer

CODEDE : Consejo Departamental de Desarrollo

FRG : Frente Republicano Guatemalteco

USAID: Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo

ONG : Organizaciéon No Gubernamental

SIAF : Sistema de Administracién Financiera

SICOIN GL : Sistema de Contabilidad Integrada Gubernamental

40. Este articulo fue elaborado con base en: Alonzo Gutiérrez, Rolando. (2005). La Coope-
racion Intermunicipal en Guatemala: un perfil de nuevas formas de Gestién del Desarrollo
Local. Universidad Auténoma de México. México. Revista Pueblos y Fronteras Digital, No.
001. Y, Alonzo Gutiérrez, Rolando (2012) Desarrollo de capacidades politicas de la man-
comunidad para la gestién sostenible de la cuenca. Ponencia (version escrita e inédita)
presentada en el Primer Encuentro Nacional de Cuencas Hidrograficas, San Marcos marzo
de 2012. Ademas, se realiz6 una revisién bibliografica sobre el tema.
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1. CARACTERIZACION DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA
Y DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Guatemala es un pais de la América Central, tiene una extension de 108
889 km cuadrados, con una poblacidon proyectada para el afio 2015 de
16.2 millones de habitantes. El 48.9% corresponde a hombres y el 51.1%
a mujeres respecto a la poblacidn del 2011. Para este mismo afio, la po-
blacion urbana fue de 45.8% y la rural de 51.5%; la poblacion indigena de
40% y lano indigena de 60%. Los idiomas/dialectos que se hablan son:
espaflol, garifuna, xinca y 21 dialectos mayas (INE, 2014). La estructura
politico-administrativa del pais contempla la division en 8 regiones, 22
departamentos y 338 municipios. Las ciudades mas importantes son: la
ciudad capital, Quetzaltenango, Escuintla y Antigua Guatemala.

En Guatemala existen dos niveles de gobierno: el central y el municipal.
Existe, ademas, la gobernacion departamental, pero es una representacion
administrativa del organismo ejecutivo. Los municipios y sus gobiernos
municipales, junto a sus aparatos técnico-administrativos (las municipa-
lidades), poseen autonomia prescrita en la propia Constitucion Politica
de la Reptblica. No existe una diferenciacion especifica para ciudades,
entre estas la capital, y no existen areas metropolitanas con estatutos
especificos emitidos por Decreto-Ley del Congreso de la Republica.

La maxima autoridad de los municipios es el Concejo Municipal, inte-
grado por Concejales, Sindicos y Alcalde Municipal. Este tiltimo cumple la
funcidn de representante y administrador de la municipalidad (autoridad
ejecutiva) y ejecuta las decisiones tomadas por el Concejo Municipal. Por su
parte, este cumple la atribucion de autoridad legislativa con competencias
de normatividad, decision de los asuntos municipales y de sancion de
reglamentos y ordenanzas municipales. La municipalidad se estructura
con mandos medios a cargo de funcionarios municipales responsables
de las principales direcciones municipales: administracion financiera,
planificacién municipal, secretaria municipal, obras y servicios ptiblicos
municipales y oficina de la mujer.

El Cédigo Municipal (2010) es la norma que regula la vida y actuacion
de los municipios en Guatemala. En sus articulos 68 y 70 establece las
competencias municipales. Estas son de dos tipos: competencias propias
y competencias delegadas. Las competencias propias son las que por
ley estan asignadas, para su cumplimiento, por los municipios. Entre
las principales estan:

179



El Asociativismo Intermunicipal en América Latina

Abastecimiento domiciliario de agua potable debidamente clorada;
alcantarillado; alumbrado publico; mercados; rastros; administracion
de cementerios y la autorizacioén y control de los cementerios privados;
limpieza y ornato; formular y coordinar politicas, planes y programas
relativos a la recoleccion, tratamiento y disposicion final de desechos
y residuos so6lidos hasta su disposicidn final; pavimentacion de las
vias puablicas urbanas y mantenimiento de las mismas; regulacion
del transporto de pasajeros y carga, y sus terminales locales; cuando
su condicion financiera y técnica se los permita, generar la energia
eléctrica necesaria para cubrir el consumo municipal y privado
(Mancuerna, 2010, p. 24).

Otras competencias propias relevantes y que aparecen fundamentadas
en el mismo Cédigo Municipal son: la “atencién de las necesidades
especificas de las mujeres del municipio y del fomento de su liderazgo
comunitario, participaciéon econémica, social y politica (Articulo 96); y
el fomento del desarrollo econémico local (articulos 3, 36 y 67).

Por su parte, las competencias delegadas son aquellas que son transfe-
ridas mediante convenios especiales entre una entidad publica central y la
municipalidad para su ejercicio o gestion. En el mismo Codigo Municipal
citado se establece cuales pueden ser las competencias delegadas, siendo
estas: “Construccién y mantenimiento de caminos de acceso dentro de la
circunscripcién municipal; velar por el cumplimiento y observancia de las
normas de control sanitario de produccién, comercializacion y consumo
de alimentos y bebidas, a efecto de garantizar la salud de los habitantes
del municipio; gestién de la educacion pre-primaria y primaria, asi como
de los programas de alfabetizacion y educacion bilingiie; promocion y
gestion ambiental de los recursos naturales del municipio; construccion
y mantenimiento de edificios escolares; y, ejecutar programas y proyectos
de salud preventiva” (Mancuerna, 2010, p. 25).

Las competencias municipales propias pueden cumplirse por el mu-
nicipio, por dos 0 mas municipios bajo convenio y por mancomunidades
de municipios. Esta ultima entidad esta siendo utilizada por muchos
municipios. Algunas de las competencias delegadas, por ejemplo la
construccion y mantenimiento de caminos, observancia y normas de
control sanitario, gestion de la educacién pre-primaria y primaria, asi
como la promocién y gestion ambiental de recursos naturales, eran antes
del 2010 competencias propias. Con la reforma legal de ese mismo afio
fueron convertidas en competencias delegadas. Esta reforma significo
un paso atras en el proceso de descentralizacion del pais.
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Para el cumplimiento de las competencias propias municipales, el
marco legal e institucional establece una serie de trasferencias de recursos
hacia las municipalidades, independientemente de los ingresos propios
con que puedan contar. Las transferencias son: el situado constitucio-
nal (10% del presupuesto de ingresos y egresos ordinarios del Estado)
y el IVA-PAZ (1.5% del total del impuesto al consumo recaudado), 0.20
centavos por venta de gasolina superior y regular, y determinados por-
centajes de lo recaudado del impuesto de circulacion de vehiculos segin
tipo de vehiculos.

Los municipios también se benefician con mayores ingresos prove-
nientes de los Consejos Departamentales de Desarrollo, pues en estos
se distribuyen, segin criterios propios, recursos del Fondo Social de
Solidaridad provenientes del organismo ejecutivo. Las transferencias
gubernamentales constituyen la fuente principal de financiamiento de
los gobiernos municipales, por lo que dependen financieramente del go-
bierno central. La proporcion del gasto publico municipal con relacién al
gasto publico del gobierno central es aproximadamente del 17% (estimado
de los montos ejecutados de los presupuestos respectivos, en quetzales
corrientes, segun cifras preliminares y acumuladas al 31 de diciembre de
2014). En Eguino et. al., (2010) se plantea que el gasto publico local para
el caso de Guatemala es del 15.3% para el afio 2007 (calculado con base
en US$). Como se observa, ha habido un incremento solamente del 2%
en el periodo 2007-2014.

2. ELASOCIATIVISMO MUNICIPAL
E INTERMUNICIPAL EN GUATEMALA

En la legislacién municipal, principalmente en el C6digo Municipal, se
establecen las formas de asociativismo municipal que basicamente son
dos: las asociaciones de municipalidades y las mancomunidades de muni-
cipios. Pero también han existido otras formas de asociativismo de actores
vinculados al sector municipal, tales como empresas intermunicipales,
asociaciones Gremiales de Tesoreros y Jueces de Asuntos Municipales
y Redes Intermunicipales de oficinas municipales de planificacion y de
oficinas municipales de la mujer (OMM).

Enlas dos formas principales, la primera abarca asociaciones departa-
mentales de municipalidades, la asociacién nacional de municipalidades
(ANAM) y la asociacion guatemalteca de autoridades y alcaldes indigenas
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(AGAALI). La segunda forma, las mancomunidades de municipios, es la
que mayor auge ha tomado en los Gltimos afios, desde el 2002, cuando
se decreta la trilogia de leyes: nuevo c6digo municipal, ley general de
descentralizacion y ley de consejos de desarrollo urbano y rural. En el afio
2010 se desarrolla una reforma al cddigo municipal en la que se ampli6
la normativa sobre las mancomunidades de municipios. Actualmente,
en el cddigo municipal se establece todo un capitulo referente a estas.

El crecimiento de las mancomunidades de municipios se ha debido al
apoyo financiero y técnico de la cooperacion internacional que, a través
de programas en apoyo a la descentralizaciéon y desarrollo municipal, se
han ejecutado en Guatemala. Entre las principales cooperaciones que han
apoyado el proceso de descentralizacion, se cuentan: la Agencia Espafiola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), el Programa
de Gobiernos Locales de USAID, la Cooperacion Técnica Alemana (GIZ),
y fundaciones como FUNDEMUCA, la Unién Europea, Friedrich Ebert,
entre otras.

Otro factor clave ha sido la politica nacional de descentralizaciéon
y reforma del Estado impulsada por los gobiernos de Alfonso Portillo
(2000-2004) y Oscar Berger (2004-2008). En el primero de los gobiernos
se crearon la mayoria de las mancomunidades mediante la promocién de
la Comision Presidencial para la Reforma del Estado* (COPRE). Al mismo
tiempo, la legislacion nueva y la politica nacional de descentralizacion
vinieron a darle un impulso fuerte a estas iniciativas de asociativismo
intermunicipal, a tal punto que en la interface de estos dos gobiernos,
las mancomunidades fueron tomadas como la base de la estrategia para
la descentralizacion del pais.

2.1 La definicién de mancomunidades de municipios y asociaciones
de municipalidades

En lalegislacion municipal (c6digo municipal) se definen las dos figuras
mas importantes, como lo son las mancomunidades de municipios y las
asociaciones de municipalidades. Las mancomunidades son:

41. En el gobierno del Frente Republicano Guatemalteco —FRG- (2000-2004) COPRE fue
la institucion encargada de facilitar la descentralizacién, modernizacién del Estado y la
participacion ciudadana.
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asociaciones de municipios que se instituyen como entidades de dere-
cho publico con personalidad juridica propia, constituidas mediante
acuerdos celebrados entre los concejos de dos 0 mas municipios, de
conformidad con este cddigo, para la formulacion comiin de politicas
publicas municipales, planes, programas y proyectos, la ejecucion
de obras y la prestacion eficiente de servicios municipales. Ademds,
podrdn cumplir aquellas competencias que le sean descentralizadas
a los municipios** (Mancuerna, 2010, p. 77).

Por su parte, las asociaciones de municipalidades se conforman para
“la defensa de sus intereses y el cumplimiento de sus fines generales
[...] en consecuencia podran celebrar acuerdos y convenios para el desa-
rrollo comun y el fortalecimiento institucional de las municipalidades”
(Mancuerna, 2010, p. 11). Tal como se interpreta, las asociaciones de
municipalidades son entidades de caracter gremial para la defensa de
los intereses de sus miembros.

En Guatemala funcionan permanentemente la asociacién nacional
de municipalidades y la asociacion de autoridades y alcaldes indigenas,
tal como se dijo anteriormente. Asimismo, han funcionado de manera
irregular las asociaciones departamentales de municipalidades. Estas se
activan en varios departamentos, cuando sus intereses se ven amena-
zados. Por ejemplo, cuando se atrasa el traslado del 10% constitucional
y se afecta a un grupo departamental de municipalidades o cuando en
el Consejo Departamental de Desarrollo (CODEDE) se perjudica a varias
municipalidades con una disminucion drastica de sus presupuestos que
les corresponde. Es decir, las asociaciones departamentales de munici-
palidades casi no existen en Guatemala.

2.2 Cantidad y ubicacién geogriéfica de los municipios mancomunados

Segun informacién de la ANAM (citado por De Ledn, 2012), hasta diciembre
de 2010 se contaban 36 mancomunidades registradas legalmente y una
en conformacion. Eran 208 municipios de 334, que pertenecian a una
mancomunidad, el 62% del total. Como se observa en las figuras 1,2y 3,
ha habido un crecimiento significativo de la cantidad de mancomunidades

42. La cursiva es nuestra.
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en el pais. De 4 a 5 asociaciones de municipalidades a finales y principios
de los anos noventa, se ha pasado a 14 en el periodo 2004-2005, a 23 a
finales de 2007 y a 37 mancomunidades a finales de 2010, esto sin con-
tar las dos asociaciones nacionales, ANAM y AGAAI, y las asociaciones
departamentales de municipalidades que aparecen de vez en cuando en
la escena nacional (supuestamente, 22 asociaciones departamentales).

El dato Gltimo de mancomunidades hay que tomarlo con cierta reser-
va, puesto que segin informacion oficial de ANAM, actualmente existen
35 mancomunidades de municipios. Si esto es asi, quiere decir que ha
habido cierta mortandad de iniciativas mancomunadas.

Figura 1. Asociaciones y mancomunidades de municipios
en Guatemala, afio 2004.
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Fuente: Banco Mundial. Luis Berger Group. Estrategia Nacional de Caminos y
Transporte en el Area Rural.

184



Capitulo 08 - El Asociativismo Intermunicipal en Guatemala

Figura 2. Asociaciones y mancomunidades de municipios
en Guatemala, afio 2007.
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Figura 3. Asociaciones y mancomunidades de municipios
en Guatemala, afio 2010%
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Fuente: De Ledn, 2012. *En el mapa se visualizan 30 mancomunidades, pero a
finales de 2010 eran 37 mancomunidades segin la misma fuente.

En Guatemala, Honduras y El Salvador existe la Mancomunidad Trina-
cional Fronteriza Rio Lempa. Esta mancomunidad tiene como region de
intervencion a la Region del Trifinio. Segiin el plan estratégico territorial
trinacional (2008), esta region comprende aproximadamente 7,541 kil6-
metros cuadrados, de los cuales el 44.7% corresponde a Guatemala, el
15.3% a El Salvador y el 40% a Honduras. Se constituye como una unidad
ecoldgica indivisible, cuya intervencion inici6 hace 27 afios a través de
un Tratado suscrito por los gobiernos de El Salvador, Guatemala y Hon-
duras para la ejecucion de un Plan de Desarrollo Trinacional Fronterizo
denominado “Plan Trifinio”.
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Laregion estd conformada por 45 municipios fronterizos, 8 de El Sal-
vador, 15 de Guatemala y 22 de Honduras, ubicados alrededor del bosque
nublado del macizo de Montecristo, lugar donde confluyen las fronteras
de estos tres paises centroamericanos. La poblacion del Trifinio, con mas
de 670 000 habitantes, tiene caracteristicas propias que se han venido
definiendo por el constante intercambio comercial y cultural, asi como
por nexos familiares que la caracterizan como una poblacion integracio-
nista. La Region del Trifinio tiene un enorme potencial turistico. En ella
se encuentran importantes atractivos turisticos, tales como el Parque
Arqueoldgico de Copan Ruinas, la Basilica del Cristo Negro Esquipulas
y el Parque Nacional de Montecristo. Las iniciativas trinacionales estan
orientadas hacia tres ejes principales: desarrollo sostenible de cuencas
transfronterizas, manejo del Area Protegida Trinacional (Reserva de la
Biosfera La Fraternidad) y cooperacién transfronteriza, que es un tema
transversal en todos los programas y proyectos.

De acuerdo al plan citado anteriormente, entre los aflos 2003 y 2006
se organizaron varias mancomunidades de municipios en los tres paises
que conforman la region. En el aflo 2004 se organizo6 y legalizd la man-
comunidad trinacional fronteriza, integrada por 13 gobiernos locales
(autoridades municipales), incluyendo a las autoridades municipales
de las 6 mancomunidades existentes en los tres paises, participando de
forma independiente cada una. Las mancomunidades por Guatemala
son Mancomunidad Copan’chorti”, mancomunidad del Lago de Guijay
Mancomunidad de Nororiente; por El Salvador, Asociacion de Municipios
Cayaguanca y Asociacion de Municipios Trifinio; por Honduras, Asocia-
cion del Valle de Sesecapa.

Esta mancomunidad trinacional se crea con la finalidad de impulsar
una cooperacion formal y horizontal para aunar esfuerzos para coordinar
acciones, armonizar las politicas pudblicas de sus municipios e incidir en
las politicas nacionales de los tres paises.

2.3 Fines y objetivos de las mancomunidades de municipios

Los fines y objetivos de la mayoria de las mancomunidades existentes
en el pais han formulado sus fines y objetivos de manera amplia, yendo
desde aspectos de infraestructura hasta cuestiones sociales, deportivas
y culturales, dado que en la época del boom de las mancomunidades la
mayoria se cred a partir de unos estatutos considerados modelos, ela-
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borados sobre la base legal de una asociacion civil. Algunas entidades
publicas y de cooperacidn, en su afan de apoyar la creacion de manco-
munidades, aplicaron este modelo sin mayor reflexion respecto de su
alcance y limitaciones.

En opinidn del autor del presente articulo, la base para formular los
fines y objetivos estd dada por el codigo municipal. Este plantea que las
mancomunidades son para la formulacion comun de politicas publicas
municipales, planes, programas y proyectos, la ejecucion de obras y la
prestacion eficiente de servicios. Ademads, estos fines y objetivos de-
penderan de las competencias propias municipales que se trasladen a
la mancomunidad.

Enla practica, son pocas las mancomunidades cuyos fines y objetivos se
han centrado en operativizar las competencias propias de los municipios,
por ejemplo, en cuanto a infraestructura vial, como caminos y carreteras
(ADIMAN), gestion integrada del recurso hidrico (MANCUERNA), pres-
tacion de servicios basicos como agua y basura (EMAPET) y desarrollo
econdmico local (MANMUNISUR-P).

3. LAS ETAPAS DEL ASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL

En el recorrido de la figura de la mancomunidad en Guatemala se pueden
distinguir tres etapas: la primera, que inicia desde finales de los afios 80
y 90 hasta la promulgacion de la Trilogia de Leyes, especificamente el
nuevo codigo municipal (afio 2002); la segunda, del afio 2002 hasta la
ultima reforma del actual c6digo municipal expresada en el Decreto 12-
2010; la tercera, desde este afio 2010 hasta la actualidad. En cada etapa
correspondiente se puede caracterizar las figuras de asociacion municipal,
el surgimiento de la mancomunidad de municipios como asociacion civil,
y la mancomunidad como ente de derecho publico.

3.1 La primera etapa. Las asociaciones de municipalidades
de cardcter gremial y de fomento del desarrollo

En esta primera etapa primaron las asociaciones de municipalidades
en dos versiones, una version de caracter gremial constituida para la
defensa de sus intereses sectoriales, donde los actores privilegiados
son los alcaldes municipales que recibian la potestad de los Concejos
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Municipales para representar a las municipalidades y celebrar y firmar
las actas constitutivas de estas. Ejemplos de este tipo de asociaciones
son la Asociacion Nacional de Municipalidades (ANAM), la Asocia-
cién Guatemalteca de Autoridades y Alcaldes Indigenas (AGAAI) y las
Asociaciones de Municipalidades Departamentales. Estas asociaciones
estaban respaldadas por el Codigo Municipal Decreto 58-88, articulo 9:
“las municipalidades podran asociarse para la defensa de sus intereses
y el cumplimiento de los distintos fines que garantiza la Constituciéon
Politica de la Republica, y en consecuencia, celebrar acuerdos y convenios
para el desarrollo comdn”.

El segundo tipo, son las asociaciones de municipalidades, pero con
la finalidad de promover proyectos de desarrollo integral. Este segundo
tipo no estaba regulado en el Cédigo Municipal, sino que todas estas
iniciativas se basaron en el Cédigo Civil y su reglamento y se confor-
maron como asociaciones civiles. Ejemplo de este tipo de asociaciones
fueron la Asociacion de Municipalidades del Norte de Quetzaltenango
(AMUNOQ), que en el estudio de Amézquita (2001) describe que “el 20
de junio de 1997 el Ministro de Gobernacién, en acuerdo Ministerial
Numero 216-97, acordd reconocer la Personalidad Juridica y aprobar
los Estatutos de la AMUNOAQ”. Este acuerdo fue publicado el 15 de julio
de 1997. Asimismo, ya funcionaba también la Asociacion de Desarrollo
Integral de Municipalidades del Altiplano Marquense (ADIMAM), que
fue fundada en el afio de 1998.

A pesar de que estas asociaciones surgieron de la necesidad y mar-
ginacion del desarrollo por parte del Estado, promoviendo desde esa
época una vision regional e integral de desarrollo, la figura como tal de
la asociacion de municipalidades con competencias para el desarrollo
integral no existia en el ordenamiento juridico pablico y dejaba grandes
lagunas de la naturaleza puiblica de estas entidades y de los mecanismos
concretos para la transferencia de recursos de los municipios a la aso-
ciacion y la legitimidad de los mismos. Estas asociaciones practicamente
actuaban en la esfera privada y no constituian entidades de derecho
publico, a pesar de sus buenas intenciones.
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3.1.1 Segunda etapa. Las mancomunidades como ONG

La segunda etapa del recorrido de las mancomunidades en Guatemala
surgi6 a partir de la promulgacion del nuevo Coédigo Municipal, Decreto
12-2002, y de las leyes complementarias, Ley General e descentralizacion
y la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. En ese nuevo codigo
municipal se norma (articulo 49) que:

Las mancomunidades de municipios son asociaciones de municipios
con personalidad juridica, constituidas mediante acuerdos celebrados
entre los concejos de dos 0 mas municipios, de conformidad con la
ley, para la formulacion comudn de politicas piblicas municipales,
planes, programas y proyectos, la ejecucion de obras y la prestacion
eficiente de servicios de sus competencias.

A pesar de ello, la legislacion con respecto a las mancomunidades era
insuficiente y no respaldaba legalmente todas las actuaciones de las
mismas, aunque aca en el nuevo c6digo ya normaba las atribuciones
y funciones de las mancomunidades. A pesar de ello, en la practica se
crearon muchas mancomunidades fundamentadas en el Cédigo Civil
(Ley nimero 106) y el Reglamento de Inscripcién de Asociaciones Civiles
(Acuerdo Gubernativo Nimero 512-98). Muchas de ellas por la interven-
cion de la cooperacion internacional® y de organizaciones publicas, tales
como la Comision Presidencial para la Reforma del Estado* (COPRE) en
el gobierno de Oscar Berger (2004-2008). En esta etapa se concebian las
mancomunidades de municipios como estrategias para la descentraliza-
cion, pero vistas desde el gobierno central.

La situacion anterior sobre la naturaleza de la Mancomunidad gener6
mucha incertidumbre y dudas en cuanto al manejo de fondos ptblicos,
la elaboracion y aplicacion de reglamentos de servicios piblicos munici-
pales, laimposicion de tasas y contribuciones municipales y, en general,
las demas responsabilidades y obligaciones como entidades de derecho
e interés publico, al punto de que algunas mancomunidades a la hora de

43. Principalmente de la Agencia Espafiola para la Cooperacién Internacional (AECI), el
Programa de Gobiernos Locales de USAID, la Cooperacién Técnica Alemana (GTZ), Fun-
daciones como FUNDEMUCA, Friedrich Ebert y otros.

44. En el gobierno del FRG (2000-2004), COPRE fue la institucién encargada de promover
la descentralizacién, modernizacion del Estado y la participacion ciudadana.
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inscribirse en la Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT)
se oponian por la incomprensién por parte de los funcionarios de esta
entidad de la nueva figura intermunicipal.

Los aspectos descritos anteriormente generaron una serie de discusiones
entre especialistas y entidades ptiblicas y de cooperacion internacional.
Entre estas discusiones, un tema critico era que en el C6digo Municipal
12-2002, articulo 4, se consideraba a las mancomunidades como entida-
des locales territoriales, lo que equiparaba a las mancomunidades con la
naturaleza y estructura de los municipios. En otras palabras, la manco-
munidad se consideraba como una entidad supramunicipal comparada
como una nueva forma de gobierno dentro de la estructura del Estado.
También equiparada a los distritos metropolitanos, los cuales, para su
constitucion, necesitan de una ley organica decretada por el Congreso
de la Republica que le daba competencias, recursos, etc.

Ajuicio del autor, esta segunda etapa estuvo muy influencia por una
visién espanola de las mancomunidades de municipios, pues en Espafa
son consideradas en el régimen municipal como entidades locales terri-
toriales de base. Aunque prohiben que “las mancomunidades asuman la
totalidad de las competencias asignadas a los respectivos municipios, pues
en ese supuesto se extinguirian los municipios integrados, dando lugar al
nacimiento de una nueva entidad local” (citado por Gomez, 2003, p.102).

En la Guia (USAID, UE y SCEP, 2006) para la Conformacién y Soste-
nibilidad de Mancomunidades de Municipios en Guatemala, se trat6 de
precisar la naturaleza de la mancomunidad y los temas de fiscalizaciéon
y régimen tributario, patrimonio y régimen econdmico, prestacion de
servicios publicos municipales, etc. En dicha guia se define lo que es una
mancomunidad de municipios y se hace énfasis en que las mancomu-
nidades son entidades de interés publico, afectando o beneficiando a la
poblacién en general. Asimismo, no se asume la visiéon de la mancomu-
nidad como una entidad supramunicipal, al decir que “jerarquicamente
las mancomunidades siempre van a responder y estar subordinadas a los
municipios que las conforman, pues son auxiliares en el cumplimiento
de sus fines y se giren por las mismas leyes de los municipios” (ANAM/
AGAALI, 2006, p. 9). No obstante, estos esfuerzos por darle coherencia y
fundamento tedrico y de gestion a las mancomunidades, al decir que es
una entidad de interés publico, no las diferenciaba mucho de las ONG
u otras organizaciones que gestionaban proyectos de interés publico.
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3.1.2 Tercera etapa. La mancomunidad como entidad
de derecho ptblico

En el ano 2010 se publicaron en el diario oficial las reformas al Cédigo
Municipal, Decreto 12-2002 del Congreso de la Reptblica. En dichas
reformas resaltan por su importancia los capitulos sobre las mancomu-
nidades de municipios. Literalmente, el articulo 10, al respecto de estas
reformas, dice: “la mancomunidad de municipios son asociaciones de
municipios que se instituyen como entidades de derecho publico con
personalidad juridica propia, constituidas mediante acuerdos celebrados
entre los concejos de dos 0 mas municipios”.

Este concepto de entidades de derecho publico es la innovacién de las
reformas municipales que fortalece la naturaleza publica de la manco-
munidad. Vale la pena, por tanto, profundizar en cuanto a qué significa
para la gestion municipal e intermunicipal este nuevo concepto. Primero,
una entidad de derecho publico esta regulada dentro del ordenamiento
juridico publico, entendiéndose este como “aquel que regula un gran
namero de materias correspondientes a la administracion y el Estado,
su organizacion, competencias y, en general, el funcionamiento de los
6rganos constitucionales” (Wikipedia, 2010).

Lo anterior implica entonces que la mancomunidad de municipios
ya no tiene una figura de asociacién civil u ONG como al inicio del sur-
gimiento de estas entidades, sino que se constituye como una entidad
publica regulada dentro de la legislacion municipal y que, por lo tanto,
se le aplica uno de los principios del derecho publico, el cual significa
paralas autoridades de la mancomunidad el cumplimiento irrestricto de
las leyes para el sector publico.

De esta cuenta, entonces, la mancomunidad de municipios se ve obli-
gada a cumplir con las leyes de regulacion municipal, empezando por el
Codigo Municipal, la Ley General de Descentralizacion, Ley de Contraloria
de Cuentas, Ley del Presupuesto del Estado, etc., hasta el cumplimiento
y aplicacion de sistemas como el Sistema de Administracion Financiera
(SIAF), Guatecompras, SICOIN GL, etc.

La ventaja fundamental de este avance en la legislacion, es que hay
seguridad juridica de la naturaleza publica de la mancomunidad y todos
los demas 6rganos y dependencias del Estado deben reconocerla asi, pues

45. El énfasis es nuestro.
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la mancomunidad ya tiene vida dentro de la estructura institucional del
Estado, estd ya institucionalizada. Por otro lado, la finalidad suprema
de la mancomunidad, entendida como entidad de derecho ptblico, es
el bien comun, es decir persigue el bienestar general de la poblacién de
su circunscripcidn territorial. En otras palabras, es una entidad inter-
municipal con derechos y obligaciones muy claras ante la sociedad civil,
gobierno central y otras dependencias del Estado.

El articulo 10 de las reformas del C6digo Municipal establece que las
mancomunidades son: “para la formulacién comin de politicas pablicas
municipales, planes, programas y proyectos, asi como la ejecucion de obras
y la prestacion eficiente de servicios municipales”. Estas atribuciones
y funciones dada por ley podran ser aplicadas seglin las competencias
municipales que le sean transferidas por los municipios seglin sus esta-
tutos y hayan sido aprobadas por los Concejos Municipales. En teoria, la
reforma al cddigo municipal fundamentaba de mejor manera la actuacion
de las mancomunidades, cosa que en la practica no ha sido asi, como se
analizara en el apartado de avances y limitaciones.

4. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
DE LAS MANCOMUNIDADES DE MUNICIPIOS

4.1 Estructura organizacional

La estructura organizacional en casi todas las mancomunidades sigue
una forma jerarquica tradicional, en la que sus principales 6rganos son:
Asamblea, Junta Directiva, Gerencia, Coordinadores y personal operativo.
Esta estructura estd fundamentada legalmente en el Codigo Municipal y
sus estatutos de constitucion. Segtin el codigo municipal, la asamblea esta
integrada por los concejos municipales (Alcaldes, Concejales y Sindicos)
de los municipios miembros de la mancomunidad. La junta directiva es
electa por esta asamblea.

En el aspecto técnico y administrativo, la mayoria de mancomunidades
cuentan con unidades técnicas intermunicipales que realizan el ciclo
de gestion de planes programas y proyectos en funcion de los objetivos
y atribuciones de las mancomunidades. Estas unidades han sido forta-
lecidas por programas de cooperacion internacional, principalmente
por la AECID mediante el programa de desarrollo local impulsado en 6
mancomunidades del occidente y oriente del pais, que son municipios
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pobres e indigenas (ADIMAN, MANCUERNA, MANCLALAGUNA, MANT-
ZOLOJYA, MANKATITLAN Y COPANCH’ORTT).

Ni en la legislacion ya mencionada que rige las mancomunidades
ni en la practica de gestion existen espacios u 6rganos de participacion
ciudadana en que se integre la vision y propuestas de desarrollo de
parte de organizaciones de sociedad civil de los municipios miembros
de las mancomunidades. A nivel municipal, si existen instancias de
participacion ciudadana en que participan en forma horizontal tanto las
autoridades municipales como los representantes de las comunidades y
organizaciones de la sociedad civil. A estas instancias se les denomina
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural y existe una ley y su reglamento
respectivo que rige su constitucion y funcionamiento.

4.2 Forma de financiamiento

El financiamiento de las mancomunidades de municipios se basa, en
minima parte, en los aportes de cada municipio y, en la mayor parte, en la
gestion de programas y proyectos dirigidos a la cooperacion internacional
u ONG internacionales. La mayoria de las mancomunidades de munici-
pios se constituyeron con esa ldgica de obtener apoyo financiero de la
cooperacidn internacional. Aunque durante el gobierno de Oscar Berger
y Alfonso Portillo las mancomunidades adquirieron mucha importancia
al ser consideradas como el eje estratégico para la descentralizacion, ac-
tualmente a ninguna mancomunidad se le han traspasado competencias
de gobierno central ni mucho menos recursos de parte del mismo.

En el caso de las mancomunidades que han apoyado la AECID, han
avanzado en su forma de financiamiento, pero esta ha sido condicionada
por la misma cooperacioén para la realizacion de proyectos de agua y sa-
neamiento, principalmente. El ejemplo de una de estas mancomunidades
es la MANCUERNA. Cada municipio aporta Q. 90 000, 00 anuales para
gastos de funcionamiento y el 20% como contrapartida por cada pro-
yecto de agua y saneamiento que se ejecute en el municipio respectivo.

Ademads, la MANCUERNA es una de las dos entidades, ademas de
EMAPET, que actualmente gestiona directamente la competencia muni-
cipal de desechos sdlidos de dos municipios mediante la administraciéon
de su Unidad Técnica Intermunicipal. Se desconoce el monto de los
aportes de las demas mancomunidades para funcionamiento o si dan o
no porcentajes de contrapartida para la ejecucion de proyectos.
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5. ALCANCES Y LIMITACIONES
DEL ASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL

En el pais ha habido un crecimiento significativo de iniciativas manco-
munadas de municipios. Sin embargo, de esta misma manera ha venido
desapareciendo o decayendo el funcionamiento de muchas manco-
munidades. Son pocas las iniciativas mancomunadas verdaderamente
sostenibles o en vistas de lograr esta sostenibilidad. En esta situacion de
sostenibilidad puede incluirse a las entidades de MANCUERNA y EMAPET
(esta tltima vinculada a la Mancomunidad del Lago de Petén Itzd), que
prestan directamente un servicio publico en torno a desechos solidos y
agua y alcantarillado, respectivamente. La gran mayoria de mancomu-
nidades del pais dependen del apoyo de la Cooperacion Internacional,
principalmente de la AECID en los Gltimos afos.

Por otra parte, si bien en la dltima reforma al c6digo municipal se
fortaleci6 la figura de la mancomunidad de municipios al establecer
como entidad de derecho publico, atin sigue el debate entre especialistas
municipales en cuanto a si es suficiente o no este fundamento legal para
crear y hacer funcionar a las Mancomunidades de Municipios. Muchos
aun piensan en la necesidad de crear una ley de mancomunidades. En la
misma reforma mencionada, se reformo el articulo 4, en el que se nor-
maba ala mancomunidad como una entidad local territorial, esto porque
equiparaba a la misma al municipio y entraban en franca contradiccion.

Vinculadas a la definicién de la naturaleza de lamancomunidad como
entidad de derecho publico, muchas mancomunidades ain no se han
reconvertido, es decir, no han reformado sus estatutos para cambiar de
naturaleza y dejar la figura de asociacidn civil u ONG para convertirse
en entidad de derecho publico. Esta situacién aiin genera incertidumbre
y dudas en cuanto al manejo de fondos publicos, la elaboracién y apli-
cacion de reglamentos de servicios publicos municipales, la imposicion
de tasas y contribuciones municipales y, en general, las competencias,
atribuciones y funciones municipales. Una salida ha consistido en que
cada municipio apruebe y sancione sus propios instrumentos legales
(reglamentos y ordenanzas).

En la practica, las mancomunidades de municipios han sido instru-
mentos de mejora de la gestion piblica municipal. La mayor atribucion
que han tenido, ha sido la de gestionar recursos financieros ante la
cooperacion internacional. El motivo de crecimiento de los tltimos afios
de la mancomunidad de municipios ha seguido esta 16gica, que ha con-
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sistido en un enfoque funcional, contrastado con el enfoque que el autor
(2005) denomina como de gestion politica del desarrollo territorial. Este
se perfilo con el gobierno de Alfonso Portillo (2000-2004) y por impulso
de la COPRE a cargo del comisionado Rokael Cardona, en los primeros
afios del gobierno de Oscar Berger (2004-2008).

Este enfoque ha venido de mas a menos. Por esa época las mancomu-
nidades adquirieron mucha importancia, hasta llegar a ser consideradas
recipiendarias de competencias y atribuciones para la implementacion
del proceso de descentralizacion. Ademas, se vislumbraba un movimiento
regional y nacional de las mancomunidades de municipios que, mediante
su articulacion, podrian haber constituido un movimiento de mancomuni-
dades que reivindicaran y lucharan por la descentralizacion y el desarrollo
territorial. Ha habido en afios recientes algunos intentos de crear una red
regional de gerentes de mancomunidades, pero no ha fructificado.

El interés en fortalecer la iniciativa territorial mancomunada se
dio en el marco de la implementacion del proceso de descentralizacién
que empez0 a perder impulso a mediados del gobierno de Oscar Berger
(2004-2008). En los siguientes gobiernos, la politica de descentralizacion
fue relegada y se dio prioridad a la politica de cohesidn social durante
el gobierno de Alvaro Colom (2008-2012), y en el gobierno actual de
Otto Pérez (2012-2016), a la politica de seguridad. Aunque existe una
politica de fortalecimiento de las municipalidades (s/f), se limita a plan-
tear objetivos, estrategias y actividades para el fortalecimiento de las
municipalidades, dejando fuera a las mancomunidades de municipios,
mencionandose dos o tres veces en todo el texto de la misma. La politica
solo plantea el rol de las asociaciones municipales (ANAM y AGAAI) en
la implementacién de la politica.

Por otro lado, existe déficit de capacidades institucionales de entidades
publicas orientadas al fortalecimiento de las mancomunidades de muni-
cipiosy, en general, del sector municipal. Los programas de cooperacion
de alguna manera han suplido esta ausencia e incapacidad del Estado. Asi,
entidades como la rectora del proceso de descentralizacién que norma la
Ley General de Descentralizacion (Secretaria de Coordinacion Ejecutiva
de la Presidencia, SCEP), el Instituto Nacional de Fomento Municipal
(INFOM) y el Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), asi
como la Asociacion Nacional de Municipalidades (ANAM) y la Asociacion
Guatemalteca de Autoridades y Alcaldes Indigenas (AGAAI), carecen
de programas, unidades o departamentos especializados que brinden
fortalecimiento, asesoria y asistencia técnica a las diversas entidades
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intermunicipales, activas o en proceso, tales como mancomunidades,
empresas intermunicipales, asociaciones de municipalidades, etc.

Asimismo, no han existido iniciativas de estas entidades para la siste-
matizacion e investigacion de problemas municipales e intermunicipales
de gestion o de desarrollo local/regional. Algunas universidades, mediante
sus programas de postgrado, han realizado algunas investigaciones de
manera eventual sobre las mancomunidades, pero se han quedado a
nivel de descripcién de los problemas que presentan sin profundizar en
ellos. No existe un medio impreso o electronico, tipo revista o boletin,
de caracter municipalista y de proyeccion nacional. Existi6 el boletin In-
forpress, Boletin Municipal, pero el apoyo fue recibido de la cooperaciéon
internacional y el trabajo de una asociacion civil.

La SCEP fue disminuida en sus atribuciones como rectora del proceso
de descentralizacion al ser declarada constitucionalmente no competente
para ejecutar fondos, esto por ser una secretaria. El INFOM contintda
como un intermediado financiero de segundo piso con una Unidad de
Fortalecimiento Municipal muy debilitada. E1 INAP, con insuficiente pre-
supuesto, no realiza ningtin apoyo de caricter municipalista y estd mas
orientado a la capacitacion de recursos humanos del gobierno central.
A parte de ello, el INAP fue debilitado y desmantelado por el gobierno
neoliberal de Alvaro Arzd (1996-2000) y alin no se recupera. Ademas,
tiene como su competencia a la Escuela de Gobierno cuya naturaleza es
de caracter privado.

Un movimiento real de mancomunidades en Guatemala ha queda-
do solo en una buena intencion, pues las mancomunidades han sido
dependientes de los programas de operacion internacional. La GIZ pro-
movio el I Encuentro Nacional de Mancomunidades de Municipios en
Guatemala en el afio de 2005, y lo mismo han hechos otros programas
de la AECID, la Unién Europea. El afio pasado (2014) se llevo a cabo el
“Encuentro Nacional: Las Mancomunidades como modelo de desarrollo
territorial sostenible”, cuya finalidad fue dar a conocer los resultados del
proceso de sistematizacion del Programa de Desarrollo Local Sostenible
de la AECID, concentrado geograficamente en las unidades territoriales
(mancomunidades) de las cuencas hidrograficas Copan Chorti, Tz olojya,
La Laguna, Lago Atitlan y Rio Naranjo, del territorio guatemalteco. El
encuentro fue promovido por Fundacién DEMUCA, AECID, con respaldo
de la SCEP, ANAM y AGAAL
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Este encuentro marca la terminacién del programa de desarrollo
local sostenible financiado por la AECID, que inici6 en 2008. Se vera
realmente la sostenilidad que tienen las entidades mancomunidades
que fueron beneficiadas que, como se observa, fueron cinco. AECID
continuara con estas mancomunidades, pero solamente con los recursos
del Fondo del Agua.

A nivel interno, las mancomunidades enfrentan retos para su insti-
tucionalizacion. Uno de ellos es integrar la participacién ciudadana de
forma horizontal y democratica en sus estructuras, tarea pendiente que
ninguna de las mancomunidades existentes ha desarrollado. Al respeto,
puede argumentarse que, a nivel municipal, estan los COMUDES, pero
los problemas del territorio mancomunado enfocados en su integralidad
requieren de la visién, experiencia y aspiraciones de la ciudadania. Otro
reto es larendicion de cuentas y transparencia en el manejo de los recursos
publicos y de cooperacioén internacional. Existe la ley de transparencia
y el c6digo municipal establece la rendicion de cuentas trimestral a los
COMUDES, pero son contados los municipios que cumplen con estas
normativas. En la sociedad guatemalteca se percibe mucha desconfianza
en torno a las autoridades politicas en el manejo de los recursos.

En la dirigencia de las mancomunidades, si bien en las primeras ini-
ciativas conformadas se dio una participacién democratica en que los
miembros de los concejos municipales podian ocupar cargos en las juntas
directivas, actualmente hay muchas mancomunidades en que participan
solamente alcaldes municipales, contraviniendo asi el espiritu de la ley,
pues en la asamblea de la mancomunidad en que participan, ademas de
alcaldes, concejales y sindicos, es esta la que elige a la junta directiva.

6. LASASOCIACIONES NACIONALES DE MUNICIPALIDADES

En Guatemala existen dos asociaciones de caracter nacional:la ANAM y
la AGAAL Segun Galvez et.al. (citado por De Ledn, 2012), fue fundada en
1955, obteniendo su personeria juridica en 1960. Todos los municipios
eran miembros, ya que dicha membresia era obligatoria y reactivada
desde 1986. Se trataba de una asociacidon nacional presidida por el Alcal-
de Municipal del municipio de Guatemala (ciudad capital). No fue sino
hasta 1992 que fue posible elegir al presidente de dicha asociaciéon por
la asamblea y todos sus miembros.
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En los estatutos se define ala ANAM como entidad privada, no politica,
apartidaria, no religiosa y eminentemente democratica, al servicio exclu-
sivo de las municipalidades de la Reptiiblica de Guatemala. Los objetivos
principales son impulsar el desarrollo y fortalecimiento integral de las
municipalidades del pais; defender la autonomia local y los intereses de
los municipios de Guatemala; impulsar el desarrollo de sus territorios,
promover la descentralizacién del Estado. La ANAM integra a los 338 mu-
nicipios del territorio nacional y, segiin comunicacion oficial de la unidad
de acceso a la informacion, no pertenece a FEMICA, FLACMA ni CGLU.

Las lineas estratégicas, dirigidas al fortalecimiento de los gobiernos
locales, son:

» Promover la defensa y fortalecimiento del Régimen de Autonomia
Municipal establecido en la Constitucion Politica de la Reptblica de
Guatemala, como premisa y fundamento para la construccion de un
estado de derecho, democratico, pluralista y participativo.

» Promover la coordinacién de la acciéon nacional y regional de las
municipalidades en la realizaciéon de programas conjuntos de desa-
rrollo econdmico y social.

« Asistir a las municipalidades por los medios a su alcance en la so-
lucién de sus problemas, asistencia técnica, administrativa, legal o
de otra indole.

» Promover y gestionar la accion gubernamental para impulsar el desa-
rrollo de los gobiernos locales en el marco de la autonomia municipal.

» Promover y gestionar la participacion de las agencias nacionales e
internacionales de asistencia técnica y financiera, para impulsar el
mejoramiento de los gobiernos municipales.

* Ejercer liderazgo en la promocion y desarrollo de un plan nacional
de capacitaciéon municipal.

- Establecer politicas, programas y proyectos que permitan a las
municipalidades asumir las responsabilidades que les demanda el
proceso de modernizacion y descentralizacion”.

Por su parte, la AGAAI fue fundada en 1996, segin Galvez et.al. (citado por
De Ledn, 2012), casijunto a la Union Nacional de Alcaldes Mayas (UNAM).
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Actualmente estas dos iniciativas no estan vigentes por la insatisfaccion
del trabajo de la ANAM. Asimismo, AGAAI agrupa a 48 municipios socios
activos y, segin informacién de una técnica municipal, es miembro de
FEMICA, FLACMA, CGLU.

La AGAAI tiene como eje fundamental de actuacion lo politico, rea-
lizando acciones de negociacion y acuerdos con actores nacionales en
las que se busca fortalecer la autonomia y capacidades de gestion de los
municipios. Sus ejes especificos son:

« Contribuir a consolidar un Estado democratico, descentralizado,
multiétnico, pluricultural y multilingiie, por medio del planteamiento
de politicas ptiblicas en el marco de la autonomia y autodeterminacion
de los pueblos y municipios.

« Fortalecer la capacidad democratica de gestion de los gobiernos lo-
cales, asi como de las autoridades indigenas, para lograr un desarrollo
local con pertinencia lingiiistica e identidad cultural.

* Generar condiciones externas e internas para la consolidacion de
la Asociacién, con autososteniblidad, proyeccion técnica y politica,
como una entidad con reconocimiento y credibilidad, cuyo enfoque
esté orientado ala consolidacion de la gestion de los gobiernos locales,
con pertinencia lingiiistica y cultural.

Sobre su rol de representacion real y defensa legitima de los intereses
de los municipios aglutinados en la ANAM, ha estado en duda por se-
fialamientos de cooptacion de esta asociacion por parte del gobierno
central, siendo planteado por distintos actores. Ademas, en otros estudios
Inforpress municipales (2005) se ha sefialado mucha debilidad institu-
cional en ambas asociaciones a nivel centroamericano. En la actualidad
no existe un estudio que informe sobre el estado de las capacidades
institucionales de ambas.

Ambas asociaciones tienen sede y oficina con personal en la ciudad
capital. Las dos cuentan con los 6rganos de Asamblea, Junta Directiva,
Secretario Ejecutivo y personal de asesoria y administrativo. Las paginas
webs son, respectivamente: www.anam.org.gt/ y www.agaai.org.gt
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ELASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL
EN MEXICO

Ady P. Carrera Herndndez
Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos

INTRODUCCION

El objetivo del capitulo es presentar un panorama integral sobre la situa-
cién en que se encuentra la asociacién entre municipios, mejor conocida
como intermunicipalidad, en México, asi como reflexionar sobre los
problemas que enfrenta y sefialar algunos elementos para ayudar a su
fortalecimiento y consolidacion. El texto se divide en cuatro partes, la
primera ofrece una breve descripcion de la organizacion politico-admi-
nistrativa de la federacion mexicana para ubicar el papel del gobierno
municipal; la segunda contiene un recuento del marco legal y financiero
en el que se desarrolla la intermunicipalizacion; la tercera seccién anali-
za el perfil de las asociaciones municipales con base en las encuestas y
censos que contienen datos sobre el tema; la Glltima, aporta reflexiones
sobre la prospectiva de la intermunicipalidad en México.

1. PERFIL DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN MEXICO

El Articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos sefiala que el pais es una “Republica representativa, democratica,
laica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos”. Por su parte, el
Articulo 115 establece: “Los estados adoptaran, para su régimen interior,

204



Capitulo 09 - El Asociativismo Intermunicipal en México

la forma de gobierno republicano, representativo, democratico, laico y
popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizaciéon
politica y administrativa, el municipio libre”. Por lo tanto, la federacién
mexicana cuenta con tres ambitos o esferas de gobierno y la mayor parte
de su poblacidn, 92 por ciento, vive en el espacio municipal (cuadro 1).4¢
Ademas de las entidades federativas y los municipios, la capital del pais
cuenta con el gobierno de la Ciudad de México, o Distrito Federal (DF),
que tiene una estructura politica-administrativa distinta.

Cuadro 1. Tipo y nimero de gobiernos subnacionales en México

Tipo de gobierno Numero Habitantes
Gobierno de la Cd. de México 1 8’851,080
Entidades Federativas 31
Municipios 2,440 103'485,458
Total 2,472 112’336,538

Fuentes: INEGI (2011)

1.1 Los gobiernos estatales

El gobierno de cada una de las 31 entidades federativas se divide en tres
o6rganos: el Ejecutivo, a cargo del gobernador; el Legislativo, conformado
por los diputados del Congreso estatal; y el Judicial, a cargo de los Tribu-
nales Superiores de Justicia. El gobernador y los diputados son electos
mediante votacion libre, universal, secreta y directa. Los magistrados que
integran los tribunales son nombrados por los congresos estatales o por
organos dependientes del propio poder Judicial. El gobernador dura en
su encargo seis afios y los diputados ocupan su curul por tres afios, pero
a partir de la reforma politica, aprobada en 2013, cada congreso estatal

46. Debido a la tradicion centralista del pais, atin hay personas en México que se refieren
a los gobiernos estatales como el ambito local. Esto se debe a que, durante décadas, los
gobiernos municipales se consideraron meras oficinas de los gobiernos federal y estatales.
En este texto, acorde con la prictica internacional, por gobierno local nos referimos al mas
cercano a la poblacién, que en el caso mexicano es el ayuntamiento, érgano de gobierno
de los municipios.
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determina si aprueba o no la reeleccién de sus diputados. El nimero de
periodos permitidos para seguir en el cargo varia. En Zacatecas se permite
hasta por dos periodos, en Jalisco y Yucatan hasta tres, mientras que
en Guanajuato y Querétaro hasta por cuatro periodos. Los magistrados
duran en su cargo periodos que difieren en cada entidad federativa, pero
pueden durar hasta 15 afios, como ocurre en el Estado de México.

Elarticulo 124 constitucional determina que todas las facultades que
no estén expresamente concedidas a los poderes federales se encuentran
reservadas a los estados, por lo que se dice que estos tltimos tienen
competencias residuales. El articulo 117 sefiala atribuciones prohibidas
a los gobiernos estatales, mientras que el articulo 118 contiene las que
pueden realizar solo con la aprobacién del Congreso federal. Ademas,
existen algunas facultades concurrentes, es decir, que corresponden tanto
al gobierno federal como a los estatales (Carbonell, 2003).

1.2 Los gobiernos municipales

La organizacion de los gobiernos municipales estd basada en el articulo 115
de la Constitucion: “Cada Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento
de eleccion popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el
numero de regidores y sindicos que la ley determine”. El municipio es el
unico ambito de gobierno que no se divide en tres poderes. Es un 6rgano
colegiado en el que, al menos legalmente, todos los integrantes tienen la
misma jerarquia. La toma de decisiones se lleva a cabo mediante reunioén
de cabildo en donde todos tienen derecho de voto, aunque en caso de
empate generalmente el presidente municipal tiene voto de calidad. Sin
embargo, en la praxis politica se reproduce la concentracién del poder
en la figura del Ejecutivo federal que prevalecié durante décadas, por
lo que el presidente municipal ha sido la autoridad mas influyente y el
principal tomador de decisiones del ambito local.

El articulo 115 constitucional también determina las facultades que
les corresponden a los gobiernos municipales, entre las que destacan:
tener personalidad juridica y poder manejar su patrimonio conforme a
la ley; aprobar los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, cir-
culares y disposiciones administrativas de observancia general dentro
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de sus respectivas jurisdicciones; la prestacion de servicios publicos;*
administrar libremente su hacienda; recaudar los impuestos sobre la pro-
piedad inmobiliaria y los ingresos derivados de la prestacion de servicios
publicos; aprobar su ley de ingresos; formular, aprobar y administrar la
zonificacion y planes de desarrollo urbano y regional.

Hasta ahora, los ayuntamientos tienen un periodo de gobierno de tres
afos sin posibilidad de reeleccién inmediata,* lo que se habia convertido
en uno de sus mayores problemas de disefio institucional, ya que en esas
condiciones era imposible implementar politicas piblicas de mediano y
largo plazo. Pero la reforma politica de 2013 dot6 a los congresos estatales
de la facultad de decidir si permitian o no la reeleccion inmediata de los
miembros de los ayuntamientos de cada entidad. Actualmente, varios
estados han decidido aprobar la reeleccion inmediata de los ayunta-
mientos aunque los periodos varian, de un periodo como en Yucatian
(Moguel, 2014), dos en Guanajuato (Moraga, 2014) y ninguno en Hidalgo
(Barragan, 2014). La reeleccion solo serd posible para los ayuntamientos
que sean electos en los procesos de 2015 en adelante.

1.3 El gobierno de la Ciudad de México

Los gobiernos municipales fueron eliminados en el Distrito Federal en
1928 (Miranda, 1998). Durante décadas, el gobierno de la Ciudad de México
lo ejerci6 un funcionario nombrado por el presidente de la Reptblica: el
Jefe del Departamento del Distrito Federal, mejor conocido como regente,
quien a su vez nombraba a los responsables de las 16 Delegaciones Poli-
ticas que integran la ciudad. En 1994, la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal se convirtié en un érgano de gobierno, transformandose
en 1996 en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. En 1997 se llevo
a cabo por primera vez la eleccion democratica del Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, y en 2000 la poblacion de la ciudad pudo elegir a los 16

47. Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residua-
les; alumbrado publico; limpia, recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos; mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y jardines y
su equipamiento; seguridad publica, en los términos del articulo 21 de la Constitucion,
policia preventiva municipal y transito.

48. Solo en los estados de Coahuila e Hidalgo los ayuntamientos tienen cuatro afios como
periodo de gobierno.
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delegados politicos a través de las urnas (Becerra, 1998).

Elarticulo 122 constitucional sefiala que el gobierno del DF estd a cargo
de los poderes federales y de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial
de caracter local. Estos ultimos se depositan en el Jefe de Gobierno del
DF, la Asamblea Legislativa y el Tribunal Superior de Justicia. La capital
del pais esta sujeta a las decisiones del Congreso y el Ejecutivo federal en
algunas materias de gran importancia, tales como contraer empwréstitos
o expedir su estatuto de gobierno. En general, las facultades que no estan
expresamente concedidas a los poderes federales sobre el gobierno del
DF se entienden reservadas para sus drganos de gobierno local. Aunque
los Delegados Politicos son electos democraticamente, dependen en
todos los sentidos del gobierno de la Ciudad de México, que mantiene
una estructura profundamente centralizada en términos de recursos y
toma de decisiones.

1.4 Federalismo fiscal

En materia de federalismo fiscal, el proceso de descentralizacion inicid en
la década de los ochenta, sin embargo las politicas adoptadas no fueron
eficaces para fortalecer la autonomia fiscal de estados y municipios. La
descentralizacion fiscal en México ha tenido como eje fundamental la
canalizaciéon de mas transferencias federales a los gobiernos estatales
y municipales sin fortalecer sus facultades recaudatorias y con graves
deficiencias en la rendicién de cuentas de los recursos descentralizados
(Carrera, 2014). El gobierno federal retiene las principales fuentes de in-
greso, mientras que la mayor parte del gasto descentralizado se ejerce en
los estados y municipios con base en las prioridades determinadas por la
federacion. De 1990 a 2014, las transferencias federales han representado,
en promedio, 63% del total de los ingresos municipales; mas del doble
que el monto de los ingresos propios en el mismo periodo (grafica 1).
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Grafica 1. Proporcion de las transferencias federales y el ingreso propio
en el ingreso total de los municipios mexicanos 1990-2014

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INEGI.

Ello explica por qué el porcentaje total de ingresos tributarios recaudados
por los gobiernos subnacionales en México es uno de los mas bajos de la
OCDE. En 2010, represent0 solo 3.6 por ciento en comparacion al 24 por
ciento que fue el promedio de los 7 paises federales de la OCDE (IMCO,
2013:30). Del lado del gasto, mientras que en 1990 el gobierno federal
ejercia casi 90% del gasto publico total, en 2007 esa proporciéon habia
disminuido a 43%. En el mismo periodo, los gobiernos municipales in-
crementaron su porcentaje del gasto publico total de 4% a 11% (Pardinas
y Granados, 2010, p.1).

2. ASOCIACIONISMO INTERMUNICIPAL
2.1 Marco juridico

La base juridica para la asociacion municipal, conocida en México como
intermunicipalizacidn, se encuentra en el articulo 115, Frac. III, que
establece:

“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 las funciones que les correspondan.
En este caso y tratindose de la asociacion de municipios de dos o
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mas Estados, deberdn contar con la aprobacion de las legislaturas
de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayunta-
miento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el
Estado para que éste, de manera directa o a través del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y
el propio municipio. Las comunidades indigenas, dentro del ambito
municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos y para los
efectos que prevenga la ley”.

Por lo que hace a las dreas urbanas, la Frac. VI del mismo articulo sefiala:

“Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demografica, la Federacion, las entidades federativas y los
Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan
y regularan de manera conjuntay coordinada el desarrollo de dichos
centros con apego a la ley federal de 1a materia”.

Es importante destacar que el mismo articulo de la Constitucién federal
prohibe explicitamente la existencia de autoridades intermedias entre
los gobiernos estatales y municipales, lo cual representa el principal
obstaculo para la formacion de gobiernos metropolitanos, tema que se
retomara mas adelante.

Al tratarse de una federacion, la legislacion de cada estado debe
respetar lo que sefala la Constitucion de la Reptblica. Sin embargo, en
el caso del asociacionismo municipal, esto no ha sido respetado. Hace
mas de diez afios el texto seminal de Santin mostraba que existian ocho
estados del pais en los que su legislacion contradecia lo establecido por la
Constitucion federal, limitando y obstaculizando la intermunicipalizacion
(2002). Al dia de hoy, la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de
Guerrero aun sefiala que los gobiernos municipales pueden “Celebrar
convenios de colaboracién y asociacion con otros Municipios de la entidad
para la mas eficaz prestacion de servicios publicos, previa autorizacion
del Congreso del Estado”, lo cual contraviene a la Constitucion federal
que indica que solo requieren permiso del congreso estatal cuando se
trate de municipios pertenecientes a distintas entidades federativas.
Ademas de los juridicos, las intermunicipalidades en México enfrentan
otro tipo de problemas, uno de los cuales, entre los mas serios, es el de
su financiamiento.
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2.2 Financiamiento

Como ya se ha explicado en otro texto, las asociaciones intermunicipales
se construyen en torno a una problematica comun que crea externalidades
negativas en torno a los habitantes de diferentes municipios, por lo que
se vuelve indispensable la cooperacion entre sus autoridades (Carrera,
2005). Este fendémeno de accidn colectiva lleva implicito el llamado pro-
blema de los comunes, que consiste en que, en una situacion en la que
es necesaria la cooperacion de un grupo de individuos, uno o varios de
ellos (o polizones) buscaran evadir el costo de la solucion del problema,
haciendo que los demas sean los que paguen por ello. Para solucionar esto
es necesario generar incentivos selectivos, es decir, mas alla de resolver
el problema colectivo deben existir estimulos especificos para cada actor.

Elmejor incentivo que pueden recibir los gobiernos municipales para
asociarse es precisamente la canalizacion de recursos para programas
especificos en sus comunidades. En Canada, Corea, Francia, Portugal
e Italia, los incentivos fiscales y financieros fueron clave para hacer
operativa la cooperacion entre autoridades locales (IMCO, 2010). La-
mentablemente, los gobiernos federales y estatales de México poco han
promovido este tipo de practicas. Hace tiempo, la Ley de Coordinaciéon
Fiscal, columna vertebral del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
principal mecanismo de transferencia de recursos federales a estados y
municipios, establecia en su articulo 34 que los recursos del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal del Ramo 33 podian
destinarse para obras y acciones de alcance o ambito de beneficio regional
o intermunicipal, pero esta disposicion desaparecio.

Una alternativa de financiamiento vigente podria ser el Fondo Me-
tropolitano creado en 2006 para las zonas metropolitanas del pais, que
se definen como:

“el conjunto de dos o mas municipios o demarcaciones territoria-
les en los que se localiza una ciudad de 50 mil o mdas habitantes, cuya
area urbana, funciones y actividades rebasan el limite del municipio o
demarcacion que originalmente la contenia, incorporando como parte
de si misma o de su area de influencia directa a municipios vecinos,
predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de
integracion socioeconémica. Adicionalmente, se considera como zona
metropolitana: a) todos aquellos municipios, demarcaciones territoriales
o asentamientos humanos que contienen una ciudad de un millén o mas
habitantes, y b) aquéllos con ciudades de 250 mil o mas habitantes que
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comparten procesos de conurbacién con ciudades de los Estados Unidos
de América” (DOF, 2014).

Dichos recursos

[...] “se destinardn prioritariamente a estudios, planes, evaluacio-
nes, programas, proyectos, acciones, obras de infraestructura y su
equipamiento, en cualquiera de sus componentes, ya sean nuevos,
en proceso, o para completar el financiamiento de aquéllos que no
hubiesen contado con los recursos necesarios para su ejecucion; los
cuales demuestren ser viables y sustentables, orientados a promover
la adecuada planeacion del desarrollo regional, urbano y del orde-
namiento del territorio para impulsar la competitividad econémica,
la sustentabilidad y las capacidades productivas de las zonas metro-
politanas, coadyuvar a su viabilidad y a mitigar su vulnerabilidad o
riesgos por fendmenos naturales, ambientales y los propiciados por
la dinamica demografica y econdmica, asi como a la consolidacion
urbana y al aprovechamiento 6ptimo de las ventajas competitivas de
funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial
de las zonas metropolitanas” (DOF, 2014).

Pero el ejercicio de estos fondos no ha logrado varios de sus objetivos mas
importantes. Una evaluacion realizada en 2010 arrojé como resultado
que sus reglas de operacién no eran las mas adecuadas para hacer frente
ala problematica metropolitana. Los gobiernos estatales, en general, no
manejaban un concepto apropiado del fenémeno metropolitano, y las
decisiones del fondo no respondian a politicas coordinadas (Iracheta e
Iracheta, 2014). Pero lo mas grave es que, de acuerdo con las reglas de
operacion de este fondo, los Consejos Metropolitanos son los 6rganos
colegiados responsables de definir los objetivos, prioridades, politicas y
estrategias para el desarrollo de cada zona metropolitana, y los gobiernos
municipales tienen un papel sumamente limitado, ya que su participacion
en los Consejos se reduce a postular proyectos sin ninguna capacidad
de toma de decisiones. Luego, estos fondos en realidad no estimulan la
coordinacion entre municipios, sino que representan una instancia para
la coordinacion entre la federacion y los estados, en donde estos tltimos
son los que tienen mayor incidencia en la toma de decisiones (DOF, 2014).

Otra instancia de financiamiento es el Programa Habitat, que antes
era responsabilidad de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y
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a partir de 2013 es ejecutado por la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU), que tiene como propdsito contribuir a
mejorar las condiciones de habitabilidad de los hogares asentados en: i)
espacios urbanos denominados Poligonos, con alto grado de rezago social,
déficit de servicios urbanos basicos e infraestructura complementaria;
ii) zonas urbanas con alto o medio grado de rezago social y condiciones
de vulnerabilidad social que requieran acciones preventivas para redu-
cir o canalizar positivamente conflictos sociales a nivel situacional; y
iii) centros histéricos inscritos en la Lista del Patrimonio Mundial de la
UNESCO, ademas de aquellos que estén en proceso de revision ante el
Comité de Patrimonio Mundial.

Habitat tiene una modalidad de ejecucion de proyectos mediante
Asociacion de Municipios, que exige a los gobiernos locales generar todos
los mecanismos e instrumentos legales para tener acceso a recursos finan-
cieros para ejecutar una obra o accion en esta modalidad. Ello incluye la
firma de un convenio de asociacion, elaboracién del reglamento interior
de la asociacion, aportacion financiera de cada municipio, la creacion
de un organismo operador y la aprobacion de los congresos estatales
cuando asi se requiera (DOF, 2014b).

En general, el financiamiento de las intermunicipalidades ha prove-
nido de las fuentes que los ayuntamientos involucrados han encontrado
disponibles, que en cada caso se relacionan con el objetivo que persiguen
dichas asociaciones y que han provenido de mas de una institucién. Una
de las primeras en conformarse para resolver asuntos ambientales de
manera integral, fue la Junta Intermunicipal del Medio Ambiente parala
Gestion Integral de la Cuenca Baja del Rio Ayuquil (apoyada con recursos
de 10 municipios de la regién), la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas de la Secretaria de SEMARNAT, la Secretaria de Desarrollo
Rural del gobierno del estado de Jalisco, el Instituto Manantlan de Con-
servacion y Biodiversidad, el Centro Universitario de la Costa Sur y la
Fundaciéon Manantlan para la Biodiversidad de Occidente A. C. (Graf y
Zamora, 2006).

La Asociacion de Municipios de la Zona Norte de Guerrero (AMZNEG)
se cred en 2003 apoyada por el Programa Franco-Mexicano de Coope-
racion Municipal, el Instituto de Desarrollo Social, la SEDESOL a través
de Habitat, el gobierno del estado de Guerrero y recursos de los propios
municipios (SEDESOL, 2010), ademas del Sistema Intermunicipal de
Manejo de Residuos (SIMAR), integrado por nueve municipios de Jalisco
(que se financia con recursos de todos los municipios, del gobierno del
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estado y del gobierno federal) y la asistencia técnica de la Agencia de
Cooperacion Alemana (GIZ) (Galvan y Santin, 2012). La intermunicipa-
lidad de Tierra Caliente, Michoacan, contd con recursos del Instituto
de Desarrollo Social (Indesol) y de los municipios participantes, con las
asesorias de la Federacion Mundial de Ciudades Unidas y del gobierno
del estado (Izquierdo, 2007).

Elestado de Jalisco quiza se la entidad federativa donde mas intermu-
nicipalidades se han creado en los Giltimos afios. La primera experiencia
inici6 en 1974, el Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcantarillado
(SIAPA) para dar estos servicios en la Zona Metropolitana de Guadalajara,
que ha seguido evolucionando; la ya mencionada Junta Intermunicipal
de Ayuquila, formalizada en 2007; asi como varios sistemas intermu-
nicipales para el manejo de residuos (SIMAR), SIMAR Ayuquila-Valles,
SIMAR Ayuquila-Llano, SIMAR Sureste, todos creados en 2008. En 2009
se formalizaron el SIMAR Sur-Sureste, la Junta Intermunicipal de Medio
Ambiente para la Gestién Integral de la Cuenca del Rio Coahuaya (Jirco),
la Asociacién Intermunicipal para la Proteccion del Medio Ambiente y
el Desarrollo Sustentable del Lago de Chapala, y la Junta Intermunicipal
de Medio Ambiente Sierra Occidental y Costa creada en 2012 (Galvan y
Santin, 2012).

Pero, en general, los gobiernos estatales no han sido promotores de
este tipo de practicas y, como se harevisado, el gobierno federal tampoco
ofrece muchos estimulos para ello. Asi pues, los gobiernos municipales
mexicanos practicamente no disponen de fuentes especificas, perma-
nentes y adecuadas para financiar proyectos de tipo intermunicipal.
Dependen mas bien de las redes personales que sus actores puedan tener
en el ambito federal y estatal, asi como del conocimiento y capacidad
de acceso y gestidn ante otras instancias, tales como organizaciones
no gubernamentales u organismos internacionales, que les apoyen con
fondos o asistencia técnica.

3. PERFIL DE LAS INTERMUNICIPALIDADES MEXICANAS

La posibilidad de asociacion entre los municipios del pais data de la
reforma al articulo 115 de la Constitucion federal, realizada en 1983 y
que entr6 en vigor en 1984. Antes de eso, esta figura de gestion era prac-
ticamente desconocida, aunque ya habia algunos antecedentes aislados,
como el de SIAPA (véase apartado anterior) que se constituyd en 1978
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como una comision interinstitucional de coordinacion presidida por el
gobierno del estado de Jalisco. ;Qué es lo que impulsa la creacidn de las
intermunicipalidades en un contexto politico en el que tradicionalmente
los gobiernos locales han estado subordinados a la Federacion y los es-
tados? La respuesta que parece mas logica es: la necesidad. Ademas de
los cambios ya descritos, la reforma de 1983 al articulo 115 de la Consti-
tucion federal transformo6 la vida municipal, ya que defini6 con claridad
las responsabilidades de los ayuntamientos, y la prestacion de servicios
publicos fue una de las mas importantes. De la noche a la mafiana, los
gobiernos locales se vieron en la necesidad de atender la demanda de
sus comunidades en materia de agua potable, drenaje, limpia, rastro y
las demas que ya han sido enunciadas (apartado 1.2).

Por otra parte, debe considerarse el crecimiento poblacional que ha
registrado el pais en las tltimas tres décadas. De acuerdo con el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), en 1980, México
tenia 66.8 millones de habitantes; para 2010, la poblacion ya era de mas
de 112 millones. Ademas, es uno de los paises con las tasas mas altas de
poblacion en zonas urbanas. En 1950, poco menos de 43% de la poblacion
vivia en localidades urbanas; en 1990, 71%;y en 2010, esta cifra aument6
a casi 78% por ciento. A ello debe agregarse que, como se sefial en el
apartado 2.1, la Constitucion federal prohibe explicitamente instancias
de gobierno entre los municipios y los gobiernos estatales; lo que ha
impedido la formacién de gobiernos metropolitanos. De esta forma, los
gobiernos municipales han tenido que enfrentarse al reto de proveer
servicios publicos basicos a una creciente poblacién cuya demanda se
concentra en las zonas urbanas.

Actualmente, México cuenta con 59 zonas metropolitanas (ZM) en
las que se asientan 63 836 779 habitantes (CONAPO, 2010). Entre las mas
grandes se encuentran la ZM del Valle de México, con una poblacién
de 20 116 842 personas; la ZM de Guadalajara, con 4 434 878; la ZM de
Monterrey, con 4 106 054; y la ZM Puebla-Tlaxcala con 2 728 790. El
fendémeno de la metropolizaciéon ha surgido en un contexto de insufi-
ciencia presupuestaria e institucional municipal, con la limitacion de
administraciones de solo tres afios y, ademas, sin la posibilidad de crear
instancias metropolitanas de gobierno. No fue una casualidad que uno
de los primeros antecedentes de intermunicipalizacion, el SIAPA, sur-
giera en la ZM de Guadalajara, la segunda mas poblada del pais. Estas
condiciones han traido como consecuencia que:

215



El Asociativismo Intermunicipal en América Latina

En la actualidad, la mayoria de las ciudades mexicanas crecen de
manera desordenada y sin una definicidn clara para el mediano y
largo plazo. Asi, se construyen ciudades dormitorio en las orillas de
las ciudades, muchas veces en zonas de alto riesgo y en asentamientos
irregulares. El resultado es la falta de servicios publicos adecuados,
hacinamiento y congestién para ir y venir de esos lugares, la pérdida
de la armonia del paisaje, asi como desastres humanos y econdmicos
derivados de haber ignorado los riesgos de establecerse en ciertas
zonas (IMCO, 2010, p. 15).

En el otro extremo tenemos a las poblaciones rurales y pequefias que tie-
nen menos de 2500 habitantes. El INEGI sefiala que en 1950, la poblacién
rural del pais representaba poco mas de 57%; en 1990 habia disminui-
do a 29%; y en 2010 era de solo 22%. De acuerdo con datos del Banco
Mundial, en 2010, 61% de la poblacion de las zonas rurales de México
vivia por debajo de la linea de pobreza. Esta situacién es consecuencia
de la falta de acceso a servicios esenciales para el desarrollo econémico
y humano, como la atencion de la salud, la educacion, el saneamiento y
la vivienda, y a recursos como la tierra, la tecnologia, los conocimien-
tos y el crédito. La pobreza rural se concentra en las zonas del pais que
tienen los porcentajes mas altos de poblacién indigena, como Oaxaca,
Chiapas y Guerrero, en donde més de la mitad de sus habitantes esta
en la pobreza extrema (FIDA, 2014). En el caso del estado de Oaxaca,
es la tercera entidad federativa mas marginada de México, la que tiene
mayor nimero de poblacién indigena y la que cuenta con mayor niimero
de municipios: 570. Esta poblacidn se asienta en gobiernos locales que
se caracterizan por su inframunicipalismo, término que se refiere a la
existencia de un gran nimero de municipios con pocos habitantes y cuya
capacidad financiera y de gestion son insuficientes para cumplir con sus
funciones y atribuciones basicas (Arenillas, 2004).

En este contexto, resulta evidente la enorme necesidad que tienen todos
los gobiernos municipales mexicanos de recurrir a esquemas de asociacion
con el fin de dar respuesta a las demandas de su poblacion. En el caso
de las grandes metropolis, la intermunicipalidad es la inica alternativa
para generar un esquema de gobierno integral y articulado que permita
coordinar esfuerzos entre todos los municipios de las ZM para generar
politicas eficaces, eficientes y de largo plazo para estas areas en donde
vive la mayor parte de la poblacién del pais y donde se genera la mayor
proporcion de Producto Interno Bruto. Ademas, este tipo de asociaciéon
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permitiria a los gobiernos locales contar con la capacidad de incidencia
que les demanda la negociacion ante las instancias federales y estatales.
En lo que concierne a las zonas rurales, la asociacion de municipios es
la inica alternativa para conjuntar sus limitadas capacidades y recursos
con el fin de generar procesos de desarrollo para sus comunidades, que
son las mas necesitadas del pais.

A partir de las reflexiones recién presentadas, resulta natural pregun-
tarse en qué medida los municipios han aprovechado esta alternativa de
gestion. Hasta mediados de la década de los noventa, no existia ninguna
fuente de informacion que diera cuenta de la forma en que los gobiernos
locales iban adoptando este mecanismo. De hecho, a 1a fecha no existe
un estudio sistematico sobre su evolucion y, como se vera enseguida,
no existe interés por parte de la Federacion por contar con mas y mejor
informacidn para generar politicas piblicas en los tres niveles de gobier-
no que estimulen el fortalecimiento de esta practica. Los datos con los
que se cuenta provienen de un conjunto de instrumentos que han sido
utilizados para colectar informacién de todos los municipios del pais y
que arrojan alguna informacidon sobre la intermunicipalidad en México.
El primer esfuerzo por evaluar el perfil de la gestion municipal en México
fue el estudio publicado por la Secretaria de Gobernacion a principios de
la década de los ochenta (CNEM, 1982), y a partir de él se han generado
varios instrumentos con el apoyo de diversas instituciones que permiten
tener datos importantes para examinar lo que ha ocurrido en los Gltimos
casi 20 afios en la gestion de los gobiernos locales (cuadro 2).

Cuadro 2. Fuentes de datos sobre el perfil de la gestién
municipal en México
Ano Instrumento Responsable

Instituto Politico Nacional de

1982 Encuesta Municipal Administradores Publicos

Encuesta sobre el Perfil de los Centro de Desarrollo Munici-

1995 . , . pal (CEDEMUN) de la Secreta-
municipios en Mexico ria de Gobernacion- INEGI
2000 | mollo mstiuucional Municipal | "neituto Nacional de Desarro-
P llo Social (INDESOL)- INEGI
2000
Encuesta Nacional a Presidentes
2002 Municipales sobre Desarrollo SEDESOL-INEGI

Social 2002
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Ao Instrumento Responsable

Encuesta Nacional de Gobiernos

Municipales 2004 SEDESOL

2004

Encuesta Nacional de Gobierno,
2009 Seguridad Pablica y Justicia INEGI
Municipal 2009

Censo Nacional de Gobiernos
2011 Municipales INEGI
y Delegacionales 2011

Censo Nacional de Gobiernos
2013 Municipales INEGI
y Delegacionales 2013

Fuente: Elaboracion propia.

3.1 Encuesta sobre el Perfil de los municipios en México 1995

Debido a su casi inexistente practica, las asociaciones municipales no
eran objeto de andlisis en la gestion local. Por ello, en el instrumento
de 1995 no se incluy6 una seccion especifica que indagara sobre ellas,
pero en el apartado de servicios publicos se incluy6 una pregunta sobre
la forma en que los ayuntamientos prestaban dichos servicios, y entre
las alternativas de respuesta estaba la de Convenio Intermunicipal. Del
total de ayuntamientos encuestados, 23% dijeron prestar servicios pa-
blicos a través de la modalidad de asociacion intermunicipal. El grupo
con menor porcentaje de municipios que prestaron servicios publicos
a través de asociacion fue el de grado Muy Bajo de Marginacion. Los
estados en los que mayor nimero de municipios prestaron servicios
publicos a través de intermunicipalidad fueron, en orden descendente:
Quintana Roo, Tabasco, Querétaro, Oaxaca y Veracruz. Las entidades
que no tuvieron ningdn municipio con convenio intermunicipal para la
prestacion de servicios publicos fueron Baja California y Baja California
Sur. Los servicios publicos con mayor nidmero de asociaciones fueron, en
orden descendente, Limpia y Recoleccion de Basura, Parques y Jardines,
Panteones, Agua Potable y Seguridad Publica.
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3.2 Encuesta Nacional sobre Desarrollo
Institucional Municipal 2000

Enla encuesta de 2000, una vez mas las preguntas sobre intermunicipa-
lidades se elaboraron en relacion con la prestacion de servicios pablicos,
aunque este afio se incluyeron seis. Del total de municipios que existian
entonces, 22% dijeron que si se habian asociado para la prestacion de
servicios publicos. Considerando su grado de marginacién, el mayor
porcentaje de los municipios que prestaron un servicio pablico aso-
cidndose con otro u otros se concentré en los que tenian un grado Alto
y Medio. Los grupos de municipios donde menos casos de asociacion se
encontraron fueron extremos: los de Muy Alto grado y los de Muy Bajo
grado de marginacidn. Solo 30% de los municipios asociados pertenecia
al Sistema Urbano Nacional. Los estados en donde se encontr6 el mayor
ndmero de municipios asociados con este propdsito fueron, en orden
descendente: Puebla, Oaxaca, Jalisco, Michoacdn y Chiapas.

Del total de municipios que afirmaron prestar servicios publicos a través
del esquema de asociacion intermunicipal, 50% dijeron estar asociados
para la provision de un sdlo servicio; en contraparte, 27.5% dijo prestar
tres servicios publicos mediante asociacion. La Gnica informacion con la
que se cuenta en relacion con los objetivos de las asociaciones intermuni-
cipales es la de esta encuesta, en la que los municipios sefialaron que sus
asociaciones tenian 2429 objetivos. Entre los objetivos seflalados hubo
algunos muy especificos, como abrir caminos o construir puentes, hasta
algunos sumamente generales, tales como apoyos y beneficios, asesoria,
ayuda mutua, instancias para compartir experiencias y darse auxilio,
conseguir mas recursos, desarrollo de los municipios o fortalecimiento
municipal. Este afio, 12% de los municipios dijeron haberse asociado
con otros municipios del pais para algtn fin diferente a la prestacion de
servicios publicos.

3.3 Encuesta Nacional a Presidentes Municipales
sobre Desarrollo Social 2002

Para esta Encuesta se diseflé una seccion especial que contaba con 10
preguntas para recoger informacidn acerca de las asociaciones intermu-
nicipales. De acuerdo con sus datos, 20% de los ayuntamientos dijeron
proveer servicios publicos a través de una asociacion. De acuerdo con su
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grado de marginacion y su condicion de zonas metropolitanas, se encon-
traron los mismos patrones que en la encuesta anterior. Es decir, el mayor
porcentaje de municipios que prestaron un servicio piblico mediante
asociacion se concentroé en los de grado Alto y Medio de marginaciéon y
solo una quinta parte de los catalogados como zona metropolitana habian
empleado esta practica. Puebla, Oaxaca, Jalisco, y Michoacdn vuelven a
aparecer como las entidades federativas con el mayor niimero de municipios
asociados para la prestacion de servicios publicos, incorporandoseles el
estado de Veracruz. Los servicios piiblicos que mayor cantidad de asocia-
ciones concentraron fueron: Seguridad Pablica, Agua Potable, Drenaje
y Alcantarillado, Transporte Publico y Limpia y Recoleccidon de Basura.
De las asociaciones reportadas, 42% dijo haber firmado un convenio sin
que este hubiera sido aprobado por la legislatura estatal respectiva, 30%
afirmo contar con la aprobacion de la legislatura respectiva. En un 28%
de los casos no existié ningtin acuerdo formal.

Para el 37% de los municipios que proveian servicios mediante asocia-
cion, el financiamiento provino del Ramo 33 de presupuesto federal. Los
recursos que menos importancia tuvieron fueron los del Ramo 28, que
también son recursos federales. 43.5% de los ayuntamientos asociados
dijeron contar con un Organo de Gobierno y Administracion para llevar
a cabo los proyectos. 17% del total no crearon ningdn mecanismo para
llevar a cabo sus objetivos. En una cuarta parte de los municipios asociados
para la provision de servicios publicos el resultado mas importante de la
asociacion fue el beneficio a la poblacion, y el menos significativo fue el
de promocion del desarrollo econémico. Tres cuartas partes consideraron
la experiencia como buena y dos terceras partes afirmaron que por los
resultados obtenidos trataria de mantener ese vinculo. Finalmente, la
mitad de los gobiernos en intermunicipalidad sefial6 la insuficiencia de
recursos como el principal problema.

3.4 Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales 2004

Al igual que en el ejercicio anterior, esta encuesta incluy6 una secciéon
especial sobre asociacidon intermunicipal con 17 preguntas. Solo una
quinta parte de los municipios respondié que se habia asociado para
prestar servicios publicos. Como en los dos instrumentos anteriores,
de acuerdo con su grado de Marginacion, los municipios con grado Alto
y Medio fueron los que mas se asociaron; asimismo, los que menos lo
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hicieron fueron los de grado Muy Bajo y Muy Alto. Solo 4 por ciento de
los municipios asociados pertenecia a Zona Metropolitana. El servicio
publico que se report6 con mayor nimero de asociaciones fue seguridad
publica, seguido de agua potable. La mayor parte de las asociaciones
duraron un afo en funcionamiento, y la modalidad mas usada para for-
malizar esta coordinacion fueron los convenios entre los ayuntamientos
sin la aprobacion de la legislatura estatal.

Los recursos que mas aportaron fueron de tipo financiero, recursos
humanos y recursos materiales. Los fondos canalizados a la intermuni-
cipalidad provinieron sobre todo de los recursos propios de los ayun-
tamientos. La forma de prestacion de los servicios ofrecidos mediante
asociacion fue la directa y el 6rgano de gobierno fue la instancia mas
usada para la gestion de las intermunicipalidades. El resultado que ma-
yor porcentaje de municipios sefial6 fue que la asociacion la Rendicion
de Cuentas y Mejor¢ la capacidad financiera, seguidos de que Abaratd
la prestacion de los servicios. El principal problema que mayor nimero
de municipios menciond fue la Insuficiencia de recursos financieros,
seguido de Capacidad técnica insuficiente, y por tltimo, la Coordinaciéon
de acciones. Enrelacion con el grado de satisfaccién con la experiencia, la
mayor proporcion sefialé que fue Buena y que Recomendaria la practica
a otros municipios.

3.5. Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Piblica
y Justicia Municipal 2009

Al igual que en los dos ejercicios anteriores, esta encuesta incluy6 una
seccion sobre Asociacion Intermunicipal, integrada por 16 preguntas.
De los municipios que respondieron, 37% manifesté haberse asociado;
de ellos, los que mas recurrieron a esta practica fueron los municipios
urbanos medianos, seguidos de los urbanos pequenos. Los que menos
se asociaron fueron los municipios rurales y mixtos. Por su grado de
Marginacion, los mas activos fueron los que tenian mejores condiciones
y los menos participativos fueron los que tenian mayores rezagos. El
mayor porcentaje de municipios que considerd que la asociacion mejoré
la capacidad financiera y abarato los costos de prestacion de servicios
publicos se concentr6 en los municipios urbanos medianos y pequeios
(Arellano ., 2011). La seguridad publica fue el servicio (funcién) que
generd mayores asociaciones, seguida de limpia, recoleccién, traslado,
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tratamiento y disposicion final de residuos; y en tercer lugar, agua potable,
saneamiento y alcantarillado. Los principales problemas que manifesta-
ron los municipios para operar las asociaciones fueron, en primer lugar,
recursos insuficientes; falta de participacion ciudadana; y, por tltimo,
marcos juridicos inflexibles (Garcia y Gomez, 2011).

3.6 Censos Nacionales de Gobiernos Municipales
y Delegacionales 2011y 2013

En los dos instrumentos mas recientes, la seccion de Asociacion Inter-
municipal cambi6 su nombre por Asociacion Intergubernamental y las
preguntas sobre el tema se redujeron a tres. Es pertinente enmarcar este
cambio en un contexto mas amplio para comprender en su verdadera di-
mension sus implicaciones. El multicitado articulo 115 de la Constituciéon
federal establece en su Fraccion II:

El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma
una funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio
correspondiente, la legislatura estatal considere que el municipio de
que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este
caso, sera necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo,
aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes.

Y su Fraccién III, que trata sobre los servicios publicos que son respon-
sabilidad de los ayuntamientos, afiade:

Asimismo cuando ajuicio del ayuntamiento respectivo sea necesario
podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera
directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en
forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coor-
dinadamente por el Estado y el propio municipio.

Por ltimo, al tratar el tema de los ingresos propios municipales, la Frac-
cion IV indica: “Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado
para que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con
la administracion de esas contribuciones”.
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Estas disposiciones se incorporaron al articulo 115 constitucional en 1983,
al mismo tiempo que los municipios recibieron la facultad de prestar
servicios publicos y cobrar los impuestos a la propiedad y el pago de los
servicios publicos. Pero al no contar con la capacidad necesaria, muchos
municipios firmaron convenios con sus gobiernos estatales para cederles
la prestacion de los servicios y el cobro de sus ingresos propios. Esto se
prestd a abusos por parte de los gobiernos estatales que llegaron a cobrar
hasta 30% de lo recaudado a los municipios por concepto de adminis-
tracion (Nickson, 1995, p. 206). A partir de entonces, paulatinamente
los municipios empezaron a hacerse cargo de esas facultades, aunque
no de manera eficiente ni eficaz; para 2009, 83% de los ayuntamientos
recaudaba el predial de manera directa, 12% mediante convenio con el
estado y 5% a través de otras opciones (Cabrero y Orihuela, 2011, p. 141).

La recaudacion del ingreso propio municipal es muy baja por diver-
sas causas, entre ellas el pésimo disefio de las transferencias federales
y falta de voluntad politica de la mayor parte de los ayuntamientos para
enfrentar el costo politico de la recaudacion. Dada la baja recaudacion de
ingresos fiscales subnacionales, una reciente reforma a la Ley de Coor-
dinacion Fiscal federal cre6 estimulos para que los municipios dejen de
cobrar el impuesto predial y firmen un convenio para que los gobiernos
estatales se hagan cargo de ello. A cambio, los ayuntamientos recibiran
mas recursos del Fondo de Fomento Municipal. Los argumentos que se
han manejado para promover esta politica de recentralizacion fiscal son
basicamente de eficiencia en la recaudacion, asumiéndose que las en-
tidades federativas tienen mejores capacidades para realizar de manera
eficiente dicho cobro, lo cual es altamente cuestionable (Carrera, 2015).
Esto, aunado a una serie de otras politicas del actual gobierno federal
fortalece el proceso de recentralizacion que se ha puesto en marcha en
México desde 2011 (Carrera, 2014b).

Este es el contexto en el que los datos relacionados con las asociacio-
nes intermunicipales desaparecieron de los censos sobre los municipios
para dar paso a una seccidon en la que se pregunta sobre asociaciones
intergubernamentales. Los cuestionarios empleados para recolectar los
datos de los censos 2011y 2013 estan disefiados de forma tal que cuando
un ayuntamiento responde afirmativamente que se ha asociado para
prestar un servicio publico o realizar alguna funcioén de su competencia,
es imposible determinar si se asocid con otro (s) municipio (s) o con el
gobierno estatal. Diferenciar entre ambas alternativas es esencial, ya
que mientras la asociacion entre municipios es un mecanismo que los

223



El Asociativismo Intermunicipal en América Latina

fortalece como instancias de gobierno, la asociacion con los gobiernos
estatales representa un retroceso en su autonomia politica y financiera,
ademas de tirar por la borda los esfuerzos y recursos invertidos en el
proceso de descentralizacion que inici6 hace 35 afios. De esta forma, en
los dos censos municipales mas recientes se ha perdido el acceso a datos
actualizados sobre la forma en que evoluciona la intermunicipalidad en
México. Técnicamente es la Ginica alternativa viable que tiene la mayor
parte de los municipios para enfrentar las demandas de su poblacion, y,
politicamente, el mejor mecanismo para su fortalecimiento como esfera
de gobierno. Esto da pie para examinar la problematica que enfrentan
las asociaciones intermunicipales y el contexto en el que tienen que
esforzarse por avanzar.

4. PROSPECTIVA DE LA ASOCIACION INTERMUNICIPAL
4.1 Remando contra corriente

Se ha definido a la asociacion entre municipios como un medio a través
del cual puede lograrse una gestion mas eficaz y eficiente, pero, ademas
de estas consideraciones econoémicas y de desarrollo, este mecanismos
es el inico medio del que disponen los gobiernos locales mexicanos
para convertirse en actores politicos con mayor capacidad de decision y
negociacion frente a los ambitos superiores de gobierno (Carrera, 2005).
Es decir, la intermunicipalidad puede ser la base para generar una dina-
mica diferente en las relaciones intergubernamentales de nuestro pais
para avanzar hacia un esquema mas horizontal, coordinado, equilibrado
y, desde luego, mas acorde con nuestra organizacion federal. Para lograr
estos objetivos, el factor mas importante no es el financiamiento o la
capacidad institucional, se trata de algo mucho mas complejo: la voluntad
politica. El fortalecimiento y consolidacion de este mecanismo de gestidn
y evolucion politica depende en gran medida de la voluntad que tengan
las autoridades de los tres ambitos de gobierno: federacion, estados y
los propios municipios.

En lo que respecta a la federacion, como ya se sefial en la seccion
anterior, México atraviesa por un proceso de recentralizacion. Desde finales
de la primera década de este siglo, México confronta una grave crisis de
gobernabilidad derivada de la incapacidad del Estado para controlar la
actividad del crimen organizado, la cual se vio magnificada con la crisis
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econdmica iniciada en 2008. En 2014, los precios del petréleo, recurso
que genera una tercera parte del ingreso total del gobierno federal, se
derrumbaron en el mercado internacional. La mezcla mexicana, que llegd a
tener un precio de mas de 100 ddlares el barril, actualmente cuesta menos
de 43 ddlares. Esto ha ocasionado severos recortes presupuestales y la
suspension de importantes obras de infraestructura, como la construccién
del tren rapido México-Querétaro. La literatura sobre descentralizacion
advierte explicitamente que las crisis econémicas o sociales tienden a
magnificar el papel del gobierno central y, por lo tanto, debilitar la au-
tonomia local (Oates, 1993). Este fendmeno es conocido como ‘el efecto
crisis’, y ocurre cuando hay una propension a dar menos autonomia a los
gobiernos locales en aquellos paises donde hay una continua amenaza
de ingobernabilidad o quebranto econdmico (Bahl & Linn, 1992).

El ‘efecto crisis’ se ve fielmente reflejado en la experiencia mexicana.
A finales de su sexenio, el Presidente Felipe Calder6n promovio la inicia-
tiva del Mando Unico para la creacién de una instancia que suprimiera
la policia municipal y la agrupara bajo la direcciéon de los gobiernos
estatales. La idea no progreso, pero al iniciar la actual administracion de
Enrique Pea, fue retomada y promovida de forma tal que para finales
de 2014, solo seis entidades federativas no habian aprobado la iniciativa
del Mando Unico policial (Garcia, 2014). En mayo de 2014 se presentd
una iniciativa para transformar el Instituto Federal Electoral (IFE) en un
Instituto Nacional Electoral que sustituiria funciones de los 32 Institutos
electorales de los estados y de la Ciudad de México. A partir del 4 de abril
de ese mismo aflo, el Instituto Nacional Electoral (INE) sustituyo al IFE
que por 23 anos se hizo cargo exclusivamente de los procesos electorales
federales. En diciembre de 2012, el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal tuvo cambios significativos: la administracion del Fondo de Apor-
taciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo, que hasta entonces
habia sido responsabilidad de cada estado, fue asignada a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico del gobierno federal.

Ademas, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS),
el mas importante del Ramo 33 para los municipios, también experimentd
transformaciones (DOF, 2012). Hasta entonces, la legislacion sefialaba en
qué tipo de obras se podian utilizar los recursos, pero, a partir de 2014, la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) federal emite lineamientos en
los que se sefiala la proporcion en que debera invertir cada ayuntamiento
en las zonas de Prioritaria, tanto urbanas como rurales, seleccionadas
por el gobierno federal. Los proyectos que se pueden financiar han sido
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clasificados en: incidencia directa, incidencia indirecta, complementarios
y especiales, determinando el porcentaje de los recursos que pueden ser
utilizados en cada uno de ellos. En el caso de los proyectos especiales,
deberan ser aprobados por el Comité de Proyectos Especiales, 6rgano
integrado exclusivamente por funcionarios federales (DOF, 2014c).

Ante este panorama resulta dificil, por decir lo menos, esperar que
el gobierno federal instrumente politicas que promuevan la formacion
o el fortalecimiento de las intermunicipalidades. Por el contrario, la evi-
dencia muestra que la tendencia es hacia el retroceso de 1o poco que se
avanzo6 en los dltimos 35 afios. En los gobiernos estatales tampoco hay
elementos que permitan afirmar que existe una tendencia a apoyar la
asociacion intermunicipal. De hecho, ain hay estados, como Guerrero, en
los gobiernos locales incluso enfrentan obstaculos juridicos impuestos
por el congreso estatal para asociarse. Una explicacion plausible podria
ser que tanto federacion como estados estan conscientes de que la in-
termunicipalidad fortalece a los ayuntamientos, no solo en términos de
gestion, sino también politicos. Durante largo tiempo el municipio fue
la criatura que dependia de las prebendas del presidente de la Reptblica
o de los gobernadores. Tal parece que ninguno de estos actores tiene
intenciones de renunciar a esa paternidad. A juzgar por los datos presen-
tados en la seccion 3, los propios municipios se han mostrado reacios a
adoptar este mecanismo de coordinacion, a pesar de todas las virtudes
y ventajas que puede ofrecerles en términos de recursos, capacidades e
incidencia politica.

4.2 Consideraciones finales

Hace casi diez afnos se realiz6 un ejercicio con base en un modelo
probabilistico para determinar qué factores determinaban la posibilidad
de un municipio de asociarse con otros. Los resultados mostraron que el
tamafio del municipio o su grado de urbanizacién no eran importantes,
pero sila zona geografica de pertenencia. Los municipios localizados en
las zonas norte y sur mostraron una menor propension a asociarse que
los de la zona centro. La filiacion politica también fue significativa. Los
presidentes municipales del Partido de la Revolucion Democratica (PRD),
Partido Accién Nacional (PAN) y Partido de la Revolucién Institucional
(PRI), en ese orden, tenian una mayor tendencia a la asociacion que los
demas partidos o coaliciones. También result6 importante que la legis-
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lacion estatal facilitara la intermunicipalizacion, asi como contar con
asesoria e informacidn sobre el tema. Los municipios con mayor nivel
de endeudamiento también se mostraron mas proclives a asociarse. En
relacién con el nivel de marginacion, los que mas probabilidad tenian
eran los municipios con grado medio y bajo (Rodriguez y Tuiran, 2006).

El fortalecimiento y consolidacion de la intermunicipalidad solo
puede avanzar con el trabajo organizado de varios actores. De particular
relevancia son las asociaciones de municipios que en México empezaron
a organizarse a finales del siglo XX, con base en su origen partidista. La
Asociacién de Ayuntamientos Municipio Libre, que después se transformé
en la Asociaciéon de Municipios de México, A. C. (AMMAC), se fundo6 en
1994 por iniciativa de ayuntamientos panistas. Actualmente, existen varias
asociaciones municipales, como la Federaciéon Nacional de Municipios
Mexicanos (FENAMM), que agrupa a mas de 1500 municipios priistas.
La Asociacion de Autoridades Locales de México, A. C. (AALMAC), con
municipios de extraccion perredista y la Asociaciéon Nacional de Alcaldes,
A. C. (ANAC) de municipios panistas. Las tres primeras estan asociadas
en una plataforma nacional denominada Conferencia Nacional de Mu-
nicipios de México (CONAMM), que es un frente comin para impulsar
acciones en pro del desarrollo municipal en México. Entre sus acciones,
se encargan de cabildear para la conformacion de las agendas de mayor
impacto en la vida municipal, elaboran iniciativas para la creacién de
mas fondos financieros para obras y proyectos en el ambito local, orga-
nizan capacitaciones para sus asociados e intercambio de experiencias
exitosas. Ellas pueden ser un mecanismo muy eficaz en la difusiéon de la
intermunicipalidad y medio para proveer asistencia técnica.

La comunidad académica también tiene un importante papel en este
proceso, ya que contribuye con investigaciones que analizan el fenémeno
de la intermunicipalidad. En el caso mexicano, el tema no fue objeto de
estudio sino hasta principios de este siglo, ya que antes era practicamente
desconocido. Existe un gran volumen de articulos, ponencias y algunos
libros que abordan la materia, y aunque la inmensa mayoria se ocupan
de estudios de casos, constituyen una importante contribucion, ya que
aportan evidencia empirica sobre la forma en que han venido funcio-
nando las asociaciones intermunicipales y los problemas que enfrentan.
Sin embargo, hace falta la elaboracion de estudios longitudinales que
permitan contar con informacion para disefiar e instrumentar politicas
publicas que apoyen este mecanismo de coordinacidn entre municipios.
Asimismo, es necesario tener mayor claridad acerca de cuales son las
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condiciones en que puede funcionar de manera mas eficaz una intermu-
nicipalidad, cudles son los mejores 6rganos para su gestion en contextos
urbanos o rurales, de qué forma puede incorporarse la comunidad para
tener mayores posibilidades de que la asociacion sobreviva los cambios
politicos en los ayuntamientos, etc.

Finalmente, para cerrar este capitulo, con base en la informacion que
se ha examinado hasta ahora, el cuadro 3 presenta un resumen de algu-
nos de los factores mas importantes que se requieren para incentivar la
practica de la intermunicipalizaciéon en México, organizados en tres areas.

Cuadro 3. Factores para incentivar la promocién de la intermunicipalidad

en México

Juridica

Legislacion estatal que
respete lo estableci-
do por el art. 115 de la
Constitucion  federal
en relacioén con la in-
termunicipalidad.

Financiera

Mas estimulos financieros
por parte de la Federaciony
los gobiernos estatales.

Capacidades

Asesoria técnica para la
constitucién y funciona-
miento de las asociacio-
nes, sobre todo para los
municipios con mayor
grado de marginacion.

La posibilidad de re-
eleccion de los ayun-
tamientos de varios
estados del pais en un
futuro cercano, hace
indispensable revisar
el marco juridico para
garantizar el correcto
ejercicio de los recur-
sos de las intermunici-
palidades.

Redisefio de las transferen-
cias con que la Federacion
canaliza fondos a estados
y municipios, de forma tal
que promuevan la aso-
ciacion intermunicipal y
garanticen que los ayunta-
mientos tengan voz y voto
en la toma de decisiones y
ejercicio esos recursos.

Generar informacién con-
fiable y actualizada sobre
la evolucién de las inter-
municipalidades en el pais
con el fin de contar con
elementos que permitan
disefiar e instrumentar
politicas publicas eficaces
para su promocion.

El marco juridico que
regula la gestién mu-
nicipal debe volver
obligatoria la coordi-
nacion de las autori-
dades municipales de
las zonas metropoli-
tanas, sobre todo en
los servicios publicos
esenciales para el de-
sarrollo econémico y
humano.

Aplicacion del Fondo Me-
tropolitano para promover
esquemas de coordinacién
con enfoque de gobernan-
za metropolitana en el que
estados como municipios
participen como pares.

Difusion y asesoria sobre
intermunicipalizacion por
parte de las asociaciones
de municipios del pais.
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Juridica Financiera Capacidades

Fondos especificos para

que las intermunicipalida- | Promocién e intercambio
des que se formen puedan | de buenas practicas, tanto
lograr su institucionaliza- | nacionales como interna-
cion sin depender de su | cionales.

signo politico.

Fuente: elaboracion propia.

Como puede verse, la propuesta es ambiciosa, pero su objetivo es con-
tribuir con argumentos al debate que existe sobre el tema en la regiéon
latinoamericana. Como se evidencia en otros capitulos de este libro, la
intermunicipalidad es una practica mucho mas comudn y consolidada
en varios paises de la region. En ese sentido, México tiene el reto de
transformar las condiciones que existen actualmente para que esta al-
ternativa de fortalecimiento institucional y politico sea de utilidad para
que los gobiernos locales del pais cumplan con el mas importante de sus
compromisos: proveer de mejores condiciones para el desarrollo integral
de la mayor parte de los mexicanos.
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