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Seccidn 1.

Propuestas transversales

Para mejorar la gestion de las ciudades mexicanas, IMCO propone acciones cuyo impacto
alcanza a un gran nimero de actores y actividades,y de las que se espera sirvan de base para
impulsar la competitividad. Esta seccion aborda la transformacidn necesaria de la estructura
institucional que opera en las ciudades.

Enel primercapitulo de estd seccion se plantea la necesidad de una transformacion institucional
profunda. En primerlugar, se proponeimpulsarlos mecanismos que permitan mayor coordinacion
entre los municipios para aprovechar economias de escala, tanto en la provision de servicios
plblicos como en la obtencidn y gestion de recursos financieros. En segundo lugar, se propone
alinear los incentivos de los gobernantes para lograr que los gobiernos rindan cuentas y sean
mas eficientes, a través de |a reeleccion de presidentes municipales y legisladores locales, de
tal forma que se permita a la ciudadania castigar o premiar su desempefio.

En el dltimo capitulo de esta seccion se trata el papel de la ciudadania en la vida publica,
reconociendo la necesidad de que las instituciones formales (leyes, reglamentos, normas, etc.)
y las informales (comportamientos, valores, actitudes, etc.) funcionen de manera conjunta
para permitir una mejor convivencia y mayores sinergias que conduzcan al desarrollo de la
zona urbana.
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Coordinacion  intermunicipal:
solucion transversal

La mayoria de las ciudades mexicanas estan compuestas de dos o mas
municipios. Ante esta realidad, es urgente plantear mecanismos de coordinacion
para optimizar la provision de servicios, asi como para crear un Sistema
administrativo mas adecuado a los problemas de las ciudades del siglo XX,
mismos que no estan sujetos a fronteras jurisdiccionales. En este sentido, IMCO
propone aprovechar la experiencia internacional y nacional en coordinacion
municipal, asi como institucionalizar el sistema de alianzas, mismo que ya esta
reconocido como un derecho de los municipios en el articulo 115 constitucional.

Antecedentes

Seglin la evidencia empirica y académica, existen dos soluciones al problema de
gobiernos metropolitanos: la supra-municipalidad y la inter-municipalidad. La
primera se basa en un arreglo formal o semi-formal entre municipalidades que
ceden sus poderes para gobernar a la ciudad por medio de funciones, poderes
y presupuesto definido en conjunto. Mientras que la segunda es la cooperacion
de gobiernos auténomos que preservan sus atribuciones y recursos para
involucrarse en la planeacion conjunta de acciones de gobierno.

La supra-municipalidad fue un modelo que surgid principalmente en la década
de los noventa en paises como Alemania, Canadd, Espafia, Italia y Paises
Bajos, y requirié de legitimidad politica, autonomia financiera y creacién de
nuevos poderes. Sin embargo, este modelo es menos popular en la actualidad
debido a que requiere de nuevas estructuras politicas y de la desaparicion de
las existentes. Por eso Londres es visto hoy como una excepcion, ya que en
algunas ciudades donde se ha pretendido instalar supra-municipalidades como
Rotterdam y Amsterdam,! la propia ciudadania cancelé esta opcién via un
proceso consultivo.

Viendo hacia el futuro, dada la mayor globalizacion y migracién, las ciudades
enfrentardn mayores retos que requerirdn de gobiernos y gestiones mas
eficientes. Debido a que no existe una solucién simple para hacer a las ciudades
competitivas y sustentables en el tiempo, este capitulo pretende servir para
entender las ventajas y desventajas de distintos modelos para enfrentar los
retos futuros y fortalecer la competitividad de las ciudades mexicanas.

Tanto autoridades supra-municipales como inter-municipales son fundamentales
para construir la cooperacion metropolitana. La formacion de dichas autoridades
generalmente emana de iniciativas federales que crean o incentivan las reformas
necesarias para lograr una mayor coordinacion metropolitana. Por ejemplo, tanto
en Ontario y Quebec, Canadd, como en Sedl, Corea, el gobierno federal legitimd
dichas autoridades, mientras que en Francia, Italia y Portugal los gobiernos
prefirieron promover la cooperacién entre autoridades locales.? En cualquiera
de los dos casos, los incentivos fiscales y financieros fueron claves para lograr la
instrumentacion de dichos procesos.

Cadadiahaymasevidencia que muestralaimportancia de permitirla colaboracion
metropolitana de muchos actores a través de contratos con diversas autoridades
(como sucede en las principales ciudades de Canada, Francia y Suecia). Por otro
lado, la evidencia de pequefios gobiernos en grandes ciudades como Los Angeles
muestra que muchos pequefios gobiernos locales pueden administrar recursos
alin cuando segregan a poblaciones entre jurisdicciones pobres y ricas.3

En contraste, las alianzas metropolitanas que dependen de la legitimidad de toda
la poblacion, permiten crear soluciones estratégicas para distribuir recursos a
través de toda la ciudad, distribuyendo el ingreso de forma implicita o explicita
a través de su politica fiscal.

Por estas razones, la teoria indica que los gobiernos urbanos pueden lograr
mas al considerar diferentes realidades sociales y econémicas, evitar la
fragmentacion de localidades y detectar las ventajas competitivas de las urbes.
En este sentido, los acuerdos intermunicipales son claves para reconocer la
funcionalidad econdmica de las ciudades y forzar la cooperacion entre diversas
autoridades, sin el costo formal de crear una autoridad metropolitana.

La cooperacion intermunicipal no es una novedad, en realidad existe desde el
siglo XIX en Europa y se cred con el fin de proveer mejores servicios publicos.?
Con el tiempo dichas alianzas se han vuelto mas populares y han aumentado su
alcance, persiguiendo cada vez mas fines. Su popularidad también ha aumentado
por la simple razon de permitir ahorros importantes y mejoras sustanciales en
la capacidad de comunicacién de las autoridades municipales, asi como en su
poder de negociacion con otros organismos.

Existen muchas formas de crear alianzas intermunicipales. Por ejemplo, en
Canada el gobierno federal desarrolld los Urban Development Agreements (UDA)
que permiten la coordinacion de actividades entre los 3 niveles de gobierno.

OCDE. (2006). Territorial Reviews: Competitive Cities in the Global Economy, Paris: OECD Publishing.

1

2 Ibid
3 Ibid
4

En el caso de Alemania se cred, por ejemplo, para proveer mejores escuelas y servicios de agua.
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Edmonton, Vancouver y Winnipeg cuentan con comités tri-partitas de cinco
afios que implementan programas en seguridad, mercado laboral, inversiones
sectoriales, sustentabilidad, salud y desarrollo social. A diferencia de otros paises
como Francia y Suecia, dichos contratos no cuentan con fondos federales.

Por otro lado, en Francia los contratos de aglomeracién que involucran al
gobierno central, la region y el cuerpo intermunicipal urbano, han sido la
pieza fundamental para generar alianzas intermunicipales. Después de més
de 10 afios de instrumentacion, en 2005 el Senado francés reconocid que
dichos contratos si han facilitado la relacién entre autoridades locales y han
involucrado notablemente a la ciudadania en las decisiones urbanas a pesar de
la complejidad de dichos contratos.6

EnMéxico, a pesar de que la Constitucion contempla la posibilidad de asociaciones
entre municipios,’ s6lo el 20% cuenta con un acuerdo de asociacion y, de estos,
slo el 8% son municipios en zonas urbanas.8 Lo anterior quiere decir que a
diferencia de otros paises, en el nuestro apenas 43 municipios urbanos se han
asociado para ofrecer mejores servicios piblicos.

En Espafia, por ejemplo, las alianzas intermunicipales conocidas como
mancomunidades son muy populares (existen mas de 930), debido a la facilidad
con la que los municipios pueden sumarse o retirarse de éstas. Inclusive, los
municipios pueden agruparse sin siquiera ser contiguos, pueden incorporar y
transformar objetivos de forma simple e incluso convertir su mancomunidad en
una comarca.

México no ha sabido aprovechar el marco juridico para planeary proveer servicios
piblicos en alianzas municipales a pesar de que estas han mostrado tener
amplias ventajas en distintas partes del mundo, incluidos los pocos ejemplos
que tenemos en nuestro pais.

En IMCO consideramos que los beneficios que se obtienen de las alianzas
intermunicipales son contundentes y debemos hacer un mejor uso y mas amplio
de esta figura para la provision de servicios publicos en nuestro pais. Algunas
de estas ventajas son evidentes, como es el caso de la provision de servicios de
transporte y agua. Sin embargo, hay muchas otras ventajas como el proteger
bienes pablicos, simplificar tramites o en la planeacion de un crecimiento
regional ordenado. A continuacién ahondaremos sobre los mecanismos para

OCDE. (2006). op. cit.

Coordinacion intermunicipal

Grafica 7.1. Porcentaje de alianzas municipales en México y Espaiia
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promover la coordinacién entre autoridades locales que tanta falta hace a las
ciudades mexicanas. Existen muchos modelos de coordinacién, sin embargo en
este capitulo primero ahondaremos en aquellos que son politica y socialmente
factibles para comenzar a actuar a la brevedad. Después abordaremos las
transformaciones més profundas que requieren de cambios méas complicados al
marco regulatorio pero que traeran consigo soluciones duraderas.

Ventajas de las alianzas intermunicipales

Aunque las ventajas de las alianzas intermunicipales son muchas, hay algunos
beneficios que son particulares a la provision de ciertos servicios, mientras otros
son mas generales como:

1. Generar economias de escala. Las economias de escala se refieren a
los casos en los cuales producir poco es muy costoso pero al hacerlo en
grandes cantidades los costos disminuyen. Esta es quiza la primera razon
para pensar en alianzas intermunicipales especialmente en la provisién de
servicios como agua, luz, recoleccion de basura y transporte, que de otra
forma la provision de servicios por separado genera costos innecesarios para
todos. Un estudio realizado recientemente en Noruega muestra que cuando
las alianzas intermunicipales pasan de 10 mil a 60 mil habitantes existe un
ahorro del 4% en el costo de los servicios.9 Sin embargo, en zonas donde la
poblacion es muy dispersa el impacto de las alianzas no es tan claro en los
costos. Esto no quiere decir que deberiamos reducir el nimero de municipios

El articulo 115 Constitucional permite a los municipios asociarse para prestar servicios publicos.
Zentella, J.C. (2004). “Relaciones intermunicipales y gobernabilidad urbana en las zonas metropolitanas de México: el caso de la zona metropolitana de Xalapa”, Estudios

5
6 Ibid
7
8

demograficos y urbanos, 20, 2(59), pp. 229-267.

9 Sgrensen R.J. (2006). Does dispersed public ownership impair efficiency? Corporate governance versus political economy, Oslo: Norwegian School of Management (BI).
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(ver més adelante el caso de mas municipios), sino que debemos centralizar
la administracion de los servicios en red en las urbes.

2. Incrementar el poder de negociacion de las autoridades municipales;
tanto con entes publicos como privados. Por ejemplo, la alianza de los
municipios costeros de Yucatan,10 negocia hoy con el gobierno del estado
y el federal (a través de Semarnat) el ordenamiento ecoldgico del territorio
costero, lo que otorga un atributo diferencial a la costa.ll Ademas, dicha
alianza genera una postura ordenada y mas atractiva para los inversionistas
ya que permite a la autoridad un punto de vista més informado sobre la
problematica local.

3. Crear una metodologia e instrumentos innovadores para gestionar
sistemas y recursos. Entre los miltiples ejemplos existen casos de mejoras
en la planeacion estratégica, gestion de recursos humanos y naturales,
certificacion de calidad y hasta la creacion de fondos para garantizar el
funcionamiento de la alianza. Por ejemplo, tanto la alianza intermunicipal en
la cuenca del rio Ayuquila en Jalisco,12 como la de Codenoba en Argentina, 13
crearonen 2005 unfideicomiso intermunicipal para sostener dichas alianzas.
Los recursos de ambos fondos provinieron de los presupuestos municipales
y, en el caso argentino, de las Naciones Unidas y una universidad francesa
en la primera etapa del proyecto.

4. Detonar capacidades sociales e institucionales existentes de la zona.
En otras palabras, promover una ciudadania més activa y participativa.
En este sentido, existen muchos ejemplos en Canadd, Estados Unidos
y Europa de como la ciudadania se ha involucrado en la supervision y
provision de servicios pdblicos municipales. Inclusive en México, en el caso
ya mencionado de los municipios de la cuenca del rio Ayuquila en Jalisco y
en los de la costa de Yucatan, las organizaciones civiles ya intervienen en la
separacion de desechos sdlidos, recoleccién de basuray, en Yucatan, hasta
en la prevencion de desastres naturales.14

5. Generar redes de comunicacion informal gohierno-sociedad-ONG-
academia; en las que el conocimiento cientifico se divulga para crear y
reconocer hienes pablicos, ademés de crear vinculos con redes ciudadanas.

Lo anterior ha permitido crear coaliciones nacionales e internacionales con
la academia y organizaciones internacionales como en el caso de Codenoba,
Argentina, donde la alianza intermunicipal recibid recursos y capacitacién
por parte de la UNESCO y el Instituto de Estudios de América Latina en
Francia.1d

6. Mas y mejor informacion; que permite mejores diagndsticos para entender
las debilidades y oportunidades de la zona y de los bienes piiblicos
compartidos a futuro. Entre los muchos ejemplos destaca el de Leduc, en
Canada, donde los municipios crearon su propia metodologia para medir el
crecimiento econémico y poblacional de la zona al 2060 y con hase en ello
planear la infraestructura necesaria y el ordenamiento territorial. 16

7. Mayor rendicion de cuentas. Este fue uno de los resultados més relevantes
de la experiencia en Codenoba, Argentina, donde los municipios se vieron por
primera vez obligados a rendir cuentas sobre sus gastos y su administracion
interna a la ciudadania y a organizaciones como UNESCO para acceder a
capacitacion y recursos. 1’

Ademas de estos beneficios generales, hay otras ventajas particulares por las
cuales estas alianzas han sido creadas, que incluyen la solucién de problemas
especificos como los que a continuacién se describen.

Transporte

Una de las primeras formas de alianza municipal se dio en Europa hace més
de sesenta afios donde se crearon autoridades para coordinar, planificar y
definir los servicios de transporte.18 Estas instancias, que generalmente son
metropolitanas, se han convertido en el motor del proceso de institucionalizacion
metropolitana y son ejemplo de gobernanza al promover la cooperacion y la
participacion en red de los actores del sistema de transporte.19

La necesidad de coordinar infraestructura, redes de transporte piblico, normas
ambientales y tarifas hace evidente la necesidad de contar con autoridades
intermunicipales para el transporte. Inclusive algunos paises como Francia

10 Compuesta por los municipios de Celestin, Hunucma, Rio Lagartos, Tizimin, Dzilam, Progreso, Ixil, Telchac Puerto, Sinanché, Yobain, Dzidzantn y Dzilam de Bravo.

11 Zentella, J.C. (2004). Op. Cit.

12 Integrada por los municipios de Autlan, EI Grullo, Unién de Tula, Ejutla, EI Limén, Tuxcacuesco, Tonaya, San Gabriel, Toliman y Zapotitlan de Vadillo.
13 Maurice, N. y Braun, C. (2005). Intercommunality: The success story of Codenoba, Argentina, Paris: The United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization.

14 Zentella, J.C. (2004). Op. Cit.
15 Maurice, N. y Braun, C. (2005). Op. Cit.

16 City of Leduc (2008). Leduc 2060: County and City Planning for a Sustainable Future, http://www.leduc.ca/Leduc/files/planning/Leduc_January_2008-leduc2060presentation.pdf

17 Maurice, N. y Braun, C. (2005). Op. Cit.

18 Ardmbula, A. (2007). Figuras Intermunicipales Urbanas, Distrito Federal: CAmara de Diputados Centro de Documentacién, Informacion y Anélisis.

19 Ibid.
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prevén en su marco juridico que toda area urbana de mas de cien mil habitantes
cuente con una autoridad que coordine el transporte colectivo, incluyendo
la circulacion de automdviles y bicicletas entre otros. Para financiar dichas
autoridades se cred el impuesto Versements transport en 1971. La idea
detrds de este impuesto es que las empresas privadas contribuyan a mejorar
el transporte publico al reducir los tiempos de traslado de sus empleados en
dicho transporte. Asi, las compafifas con mas de 9 trabajadores en un distrito
de més de diez mil habitantes deben pagar este impuesto indirecto. El valor del
impuesto puede variar entre 0.55% y 1.75% de la masa salarial de la compaiiia,
dependiendo del tamafio de la ciudad.20 De aplicar dicho impuesto para la Zona
Metropolitana del Valle de México y considerando la tasa maxima, se podrian
obtener recursos por cerca de 4 mil millones de pesos,21 lo cual representa
el 35% del presupuesto de transporte piblico para el Distrito Federal.22 Esto
significa que la red de transporte piblico se podria incrementar en la misma
proporcion para movilizar mano de obra para todo tipo de empresas dentro de la
ciudad (incluyendo zonas conurbadas), lo cual no sélo elevaria la productividad,
sino también reduciria la congestion y la contaminacion asociada a ésta, a la
vez que implicaria un aumento en |a calidad de vida de los trabajadores y los
ciudadanos en su conjunto.

Las alianzas intermunicipales en materia de transporte varian de pais en
pais. Por ejemplo, en los paises germanicos (Alemania, Austria y Suiza) dichas
autoridades asocian a operadores y administradores, mientras que en el Reino
Unido o Francia las autoridades también regulan las concesiones y administran
las subvenciones. Los resultados de estas y otras alianzas intermunicipales es
la coordinacion de redes de transporte piblico como el camidn, el metro y los
ferrocarriles; menores costos de operacién y de adquisicion de equipo; y una
mayor informacién para el usuario sobre la red de transporte.

En México, este tipo de autoridades practicamente no existe. La Ciudad de México,
que cuenta con el principal sistema de transporte piblico del pais, apenas en
2005 se cred la Subsecretaria de Programas Metropolitanos.23 Esta nueva
autoridad en realidad se dedica a coordinar con otros gobiernos municipales
y estatales algunos programas y a gestionar nuevos proyectos, pero no tiene
gjecucion o contacto directo con los servicios a la poblacién.

Coordinacion intermunicipal

Es urgente que todas las zonas urbanas del pais de méas de 500 mil habitantes
0 que abarcan mas de un municipio cuenten con organismos metropolitanos
que coordinen las redes de transporte piblico, encargados de licitar y adquirir
equipo, regular concesiones, administrar redes, fijar tarifas, proveer informacion
al usuario, coordinar servicios y crear campafias y opciones atractivas para
nuevas formas de transporte limpio (bicicletas y peatones principalmente).

Agua

La provision de agua es otra de las primeras causas por la cual se han generado
alianzas y acuerdos intermunicipales en todo el mundo. En Alemania, las
empresas abastecedoras de agua para varios municipios han sido administradas
por mancomunidades desde hace casi 50 afios.24 Dichas empresas hoy
abastecen hasta 250 ciudades y comunidades y ahora también proveen servicios
de purificacion y tratamiento.

EnMéxico, recientemente se han dado algunos ejemplos de alianzas de organismos
operadores de agua para proveer el liquido en mas de un municipio. Por ejemplo,
el Organismo Operador que inicid para dar el servicio de agua potable y drenaje
en Tijuana hoy presta el servicio no sélo a la ciudad sino al municipio de Playas
del Rosarito. De igual forma, en 2004 se cre6 la Junta Intermunicipal de Agua
Potabley Alcantarillado de Zacatecas que integra a los municipios de Guadalupe,
Morelos, Vetagrande y Zacatecas. Las decisiones operativas y de administracion
las toma su Consejo Directivo que cuenta con personalidad juridica y patrimonio
propios. De igual manera, San Luis Potosi cuenta desde 1996 con su Organismo
Intermunicipal Metropolitano de Agua Potable, Alcantarillado, Saneamiento y
Servicios Conexos que provee el servicio a los municipios de Cerro de San Pedro,
San Luis Potosi y Soledad de Graciano Sanchez.

Gobierno (tramites y finanzas publicas)

De manera mas reciente, distintos gobiernos municipales del mundo también
han decidido crear alianzas para tener una mejor administracion publica. Por
ejemplo, desde enero de 2004 la gestién de la tesoreria para el municipio de
Stetten am kalten Markt, en Alemania, se lleva a cabo en la administracion

20 GERESO, (2005). Le Versement Transport, http://www.gereso.com/newsletter/docs/URSVersementTransport.pdf

21 Calculo de IMCO con datos de ENOE. Para el calculo se aplicd la tasa méaxima de 1.75% que permite el Versement Transport a 1a masa salarial de la ciudad.

22 Incluye el metro, transportes eléctricos, red de transportes de pasajeros, metrobis y el Fideicomiso Fondo de Promocion para el Financiamiento del Transporte Piiblico. Fuente:
Gobierno del Distrito Federal, Secretaria de Finanzas. (2008). Decreto de presupuesto de egresos del Distrito Federal para el ejercicio fiscal 2009, http://www.finanzas.df.gob.mx/

egresos/2009/decretoEgresos2009.html
23 Ardmbula, A. (2007). Op. Cit.

24 Internationale Weiterbildung und Entwicklung. (Ed.). (2007). Cooperacion intermunicipal en Alemania. Experiencias y ejemplos de Baden-Wurtemberg. http://www.inwent.org.pe/

capacides/docs/Cooperacion%20intermunicipal%20en%20Almania.pdf
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municipal de Albstadt con base en la propia iniciativa del presidente municipal
de Stetten, quien cedié la gestion de su tesoreria debido al buen desempefio de
sus vecinos. Asi, desde el 2004 a tesoreria municipal de Albstadt es responsable
de los sectores de contabilidad y teneduria de libros, tramitacién de pagos,
administracion de las reservas de caja, cobranzas y tramitacion de la ejecucién
judicial de adeudos para la municipalidad de Stetten. Los consejeros de Stetten
se reservan el derecho de elaborar los planes presupuestarios.

Otras alianzas intermunicipales en Alemania han creado departamentos
conjuntos para autorizaciones de construccion o para adquisiciones, lo que ha
permitido obtener ventajas importantes en relacion con la administracién de
recursos publicos y la gestion de tramites.26

En México, las alianzas municipales en cuestiones de tramites y finanzas
plblicas han sido limitadas y la mayoria de los casos se centran en la union
de catastros y a veces de registros pablicos de la propiedad. Por ejemplo, en
Sonora se cred el Instituto Catastral y Registral de Sonora (ICRESON) dentro de la
estructura del estado para dar certidumbre juridica, orden y mejorar la eficiencia
de los tramites en todos sus municipios. El instituto establece un sistema
tnico de normas y lineamientos para llevar las funciones tanto catastrales
como registrales y cuenta con mesas catastrales por municipio que proveen de
informacion al instituto. EI ICRESON ha permitido contar con un solo sistema
integrado en lugar de uno por municipio, fortaleciendo la coordinacién municipal.
También ha logrado mayor eficiencia en la consulta de informacion ya que se
pudo actualizar el valor del catastro de forma mas rapida y certera, logrando
un aumento del 60% en la recaudacion.2’ Cada municipio mantiene sus bases
de datos, partiendo de que se tiene una base de datos catastral (inica como
plataforma para todos. Uno de los elementos clave para el éxito del programa
es que cuando arrancé el sistema de informacidn era del estado, por lo que todo
fue desarrollado con financiamiento estatal y se logr6 involucrar a todas las
dependencias (rurales, reforma agraria, registro agrario, municipios y el estado).
Es decir, el estado fungid como gestor con recursos. Otro caso de éxito en donde
también se logrd la cooperacion de los municipios para la regularizacion del
catastro con recursos estatales es el de la ciudad de Guadalajara.

25 Ibid.
26 Ibid. Tal es el caso de las ciudades de Wiesloch y Walldorf en Alemania.

Otros (bienes publicos y desarrollo)

Existen muchas otras razones por las cuales los municipios firman acuerdos de
cooperacion e incluyen la creacion de escuelas especiales de misica, centros de
formacion de adultos y residencias para animales.28 Sin embargo, en México
las dos principales causas para crear alianzas intermunicipales hasta ahora
han sido:

1. Salvaguardar algtn recurso natural (considerado un bien pblico)

Este es el caso de la alianza de la cuenca del rio Ayuquila, en Jalisco, que se
cred para salvaguardar el rio. Dicha alianza ha sido muy exitosa al integrar a la
sociedad civil en esta tarea. Ademas de proteger el rio, la alianza busca crear
un ordenamiento territorial de |a zona, tratar el agua, separar y manejar mejor
los residuos sélidos y prevenir incendios en la Sierra de Manantlan. El éxito de
dicha alianza también inspird la creacion de la cooperacién de los municipios
costeros de Yucatan que busca proteger y crear un ordenamiento territorial de
la costa en cuestion. La alianza obtiene el apoyo de practicamente todas las
instituciones académicas de la zona y fondos de fuentes internacionales como el
Banco Mundial y las Naciones Unidas.29

2. Generar planes de desarrollo econémico conjunto, entre los que destacan:

o La agrupacion intermunicipal “Arriba el Norte”,30 en Nayarit, que
busca la planificacién urbana, el ordenamiento territorial, la creacion y
mejoramiento de infraestructura para detonar inversiones, y la promocion
de una cartera de proyectos regionales.3!

e [a asociacion intermunicipal de Guadalajara que trabaja para crear
el Instituto Metropolitano de Planeacion,32 con el fin de planear el
crecimiento futuro de la ciudad al 2030, sobre todo en la bisqueda de
soluciones ambientales (como, por ejemplo, duplicar la extensién de
areas naturales protegidas de la zona).33

27 Mendoza, M.y Lopez, A.M. (Eds.). (2004). Experiencias de mejores practicas en gestion municipal: Sistemas de Catastro y Registro en el ambito local. Caracas: AICD/OEA.

28 Caso de Wiesloch y Walldorf en Alemania.
29 Zentella, J.C. (2004). Op. Cit.

30 Conformada por los municipios de Acaponeta, Huajicori, Rosamorada y Tecuala, en el estado de Nayarit.

31 Convenio de Asociacion Intermunicipal “Arriba el Norte.”

32 Conformada por los ayuntamientos de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonala, Tlajomulco de Zifiga y El Salto.
33 Ayuntamiento de Guadalajara, (2009). Plan Intermunicipal de Desarrollo Urbano: hacia “La Gran Guadalajara”, E/ Informador, http://www.informador.com.mx/jalisco/2008/42232/6/

plan-intermunicipal-de-desarrollo-urbano-hacia-la-gran-guadalajara.htm
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La alianza intermunicipal del Puerto de Veracruz,3* que cuenta con
10 lineas estratégicas alrededor del desarrollo ecoldgico (centrado en
corredores verdes, mejorar parques, reutilizar aguas residuales y evitar
el deterioro de acuiferos), asi como con un plan industrial, agropecuario,
turistico, educativo y cultural. EI plan contempla también al transporte
urbanoy la seguridad ciudadana.35

El acuerdo de cooperacion de los municipios de Ensenada, Mexicali,
Rosarito, Tecate y Tijuana para crear una vision conjunta de region
econdmica conurbada. En esta alianza tanto los gobiernos locales como
el estatal y los organismos empresariales definieron un plan integral
socioeconémico para generar certeza juridica, orientar la inversion
piblicay privada, y aprovechar las sinergias.

Existen otras razones por las cuales las alianzas intermunicipales se han creado.
Sin embargo, las alianzas en México se caracterizan sobre todo para detonar
crecimiento econdmico y proteger bienes piblicos. De estas experiencias tenemos
lecciones importantes que aprender.

Lecciones aprendidas en México

Las pocas experiencias de alianzas municipales en México muestran que dichas
alianzas pueden contribuir a:

Resolver una crisis. En ciertas ocasiones eventos catastroficos pueden
detonarlanegociacion entre municipios. Porejemplo,en 1998 unaccidente
en un ingenio azucarero en Jalisco causé una derrama de melaza en el
rio Ayuquila de grandes proporciones, ocasionando la muerte masiva de
peces. A consecuencia de esto, en 2001 se firmd una carta de intencion
en 8 ayuntamientos que formalizaron el compromiso para la ejecucion
conjunta de proyectos de gestion ambiental para salvar la cuenca del Rio
Ayuquila. La mision de esta iniciativa es “consolidar una asociacion de
municipios que cuente con la participacion y el apoyo ciudadano (...) con
las capacidades institucionales para mejorar las condiciones de vida de
su poblacion mediante una efectiva gestion ambiental.”

Crear nuevas iniciativas en los gobiernos estatales. En el Estado de
Meéxico la propia constitucidn local prevé la creacion de un area de gobierno
para atender asuntos metropolitanos que competen a distintos municipios.

Esta area cuenta con funciones, atribuciones, personal y presupuesto para
atender dichos asuntos. As, la Direccion General de Andlisis y Prospectiva
Metropolitana en el Estado de México se encarga de:

o (Crear informacién metropolitana;

e Administrar programas metropolitanos;

o Estudiary planear el despacho de asuntos metropolitanos;

o Hacer proyectos de inversion y acciones estatales de beneficio
intermunicipal;

e |mplementar mecanismos de consulta y concertacion con los
sectores social y privado para la planeacion y evaluacion de acciones y
programas;

o Promover foros, conferencias y seminarios en los dmbitos regional,
estatal, nacional e internacional orientados a la identificacion y
solucion de la problemética social, econémica y politica de las zonas
metropolitanas.36

Atender la demanda social para casos de problemas complejos:
crecimiento urbano, basura, salud publica, contaminacién del agua (rio
o mar). Este fue el caso de la alianza intermunicipal de los municipios
costeros de Yucatdn para salvaguardar el mar, que estuvo motivado
por las campafias de sensibilizacion y educacién ambiental en dichos
ayuntamientos, y siguiendo la metodologia sobre la conservacion a partir
del orgullo, con el tema: “Manejo de los Residuos Sélidos”, basandose en
el apoyo de asociaciones civiles y académicas (CINVESTAV, Universidad
Auténoma de Yucatén).

Dichas campafias se crearon con el apoyo del gobierno federal (Conabio
y Semarnat) asf como del gobierno estatal (Secretarfa de Ecologia) y el
Banco Mundial, para preservar el Corredor Bioldgico de la Costa Norte
de Yucatén. El esfuerzo se hizo para influir las actividades econdmicas y
sociales, propiciar la conservacion y restaurar los recursos naturales entre
las dos reservas naturales en los extremos de la peninsula -Celestin y El
Palmar en el oeste, y Bocas de Dzilam y Ria Lagartos en el este.

Aumentar la participacion y disponibilidad de informacion cientifica de
ONGsy académicos. Tal como sucedid en el intercambio de informacion de
los municipios costeros de Yucatan con el Banco Mundial y Ia Semarnat.

34 Conformado por los municipios de Alvarado, Medellin, Boca del Rio y Veracruz.
35 Plan estratégico Metropolitano 2030, Desarrollo Intermunicipal para la zona Metropolitana de Veracruz.
36 Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Metropolitano, Ley Organica de la Administracion Piblica del Estado de México.
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o Incentivar la participacion ciudadana permitiendo que esta proponga
y supervise la actuacion de fondos comunes para proyectos
intermunicipales. En este sentido ya se dio el primer paso al crearse
los fondos federales para zonas metropolitanas (distintos municipios)
para planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones y obras de
infraestructura que sean sustentables y promuevan el desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial de estas zonas, a la vez que impulsan su
competitividad. Los criterios de asignacién de dichos fondos estan
sujetos a un analisis costo-beneficio y de impacto metropolitano. Para
lograr la mejor aplicacion de dichos recursos cada zona metropolitana
deberd contar con un Consejo para el Desarrollo Metropolitano o un

La ausente coordinacion metropolitana en México.

Enrique Cabrero Mendoza

Las ciudades del mundo contemporaneo se caracterizan por ser los motores
del desarrollo y la competitividad, los centros neurélgicos de la vida politica
y social, y los espacios de accion publica en torno a la calidad de servicios
urbanos y al bienestar ciudadano. Asi, en las ciudades que juegan un papel
mas determinante en la actualidad, se pueden observar grandes esfuerzos por
atraer y retener inversion publica y privada, por modernizar la infraestructura y
el equipamiento urbano, y por crear mecanismos diversos para interactuar de
una manera mas agil con los ciudadanos con el fin de atender sus demandas,
consultarlos en el disefio de politicas publicas, y brindarles servicios urbanos
con la debida calidad y oportunidad.

Para hacer eso posible, el disefio institucional de los gobiernos de las grandes
zonas metropolitanas ha evolucionado con el tiempo. Se ha pasado de una vision
de gobierno municipal-local a una vision de “gobierno metropolitano”, en la
que es muy importante la capacidad gubernamental para coordinar esfuerzos
entre diversas jurisdicciones, y asi mantener la continuidad de la ciudad sin
diferenciales tan graves en la calidad de los servicios y permitiendo a los
ciudadanos estandares aceptables de calidad de vida. En este intento, algunas
grandes ciudades como Londres han modificado los alcances territoriales
del gobierno metropolitano conforme la mancha urbana ha ido creciendo. En
otros casos, si bien se mantienen jurisdicciones independientes al interior de
la ciudad, los mecanismos de coordinacion se van agilizando y ampliando con
el fin de mantener una politica (nica de desarrollo y servicios metropolitanos
aun cuando durante el crecimiento de |a ciudad se vayan incorporando nuevas
municipalidades o jurisdicciones equivalentes. Ademds, en varios paises de
Europa, desde hace mucho tiempo las llamadas “intercomunalidades” son

194 Acciones urgentes para las ciudades del futuro

6rgano equivalente y un fideicomiso de administracion e inversion. Es en
estos donde deberd existir la participacion ciudadana para asegurar su
buen desempefio.

e Permitir el cobro de servicios, como agua y peaje, para obtener ahorros
mediante economias de escala, especialmente en servicios que utilizan
redes de distribucion. Tal es el caso de la Asociacion Nacional de
Municipios Costeros fundada el 30 de octubre de 2004 y cuya agenda
muestra una diferenciacion territorial clara respecto al resto de las
agendas o espacios territoriales (por ejemplo, fronterizos o turisticos).

modelos de cooperacion que han permitido la coordinacion en la prestacion de
servicios, en las modalidades de interaccion con |a ciudadania, y que impulsan
la elaboracién de planes metropolitanos y no sélo jurisdiccionales.

En México, al contrario de las experiencias mencionadas, la cooperacion entre
municipios que comparten una zona metropolitana no estd garantizada por
ninguna disposicion juridica. El municipio auténomo que consagra el articulo
115 constitucional, no pierde esa calidad al estar integrado en una zona
metropolitana. Tampoco existe un nivel propio de gobierno metropolitano,
lo Gnico que existe es la posibilidad de firmar voluntariamente convenios de
coordinacion entre municipios conurbados, sin embargo estos han sido hasta
ahora fundamentalmente protocolarios, y en ocasiones en que si se orientan a
aspectos sustantivos de la vida metropolitana, por su fragilidad juridica pueden
tener una duracion efimera o simplemente estancarse por falta de acuerdos
en lo cotidiano. Es claro que la falta de instrumentos sdlidos de coordinacidn
metropolitana ha sido en parte la causa del desarrollo cadtico de las ciudades
mexicanas, y explica igualmente la precaria cobertura de servicios o abismales
diferenciales en su calidad en las diversas jurisdicciones.

Son muchos los obstaculos institucionales para la vida plena de las ciudades en
nuestro pais. Por mencionar los principales podriamos hacer referencia:

e Alos muy cortos periodos de gobierno municipal de tres o cuatro afios
(en el caso de Coahuila) sin reeleccion inmediata. Curiosamente, en
otros paises el nivel de gobierno en que se observa un mayor patron
de reeleccion es en el dmbito municipal, esto debido al valor que dan
los electores al hecho de tener continuidad en los planes de desarrollo
urbano. México es un caso muy peculiar de cortos periodos de gobierno
sin posibilidad de reeleccién inmediata, con todos los costos que esto
genera para una sana gestion metropolitana de largo plazo.



e Alaausencia de una legislacién propia para cada tipo de municipio. Los
municipios metropolitanos y en situacién de conurbacion requieren una
legislacion diferente de aquellos municipios rurales aislados en el campo.
La realidad de cada tipo de municipio tiene pocos referentes comunes, sin
embargo, en nuestro pafs la legislacién no establece diferencias claras,
lo cual deja al marco normativo e institucional del municipio como una
camisa de fuerza para los municipios metropolitanos, y como un marco
inalcanzable para los municipios pequefios. En buena parte de los paises
mas desarrollados, existen diversos marcos normativos dependiendo del
tipo de municipio de que se trate.

e Alainexistencia de un marco juridico para la coordinacion metropolitana,
que establezca obligatoriedad hacia los municipios conurbados
para cooperar en la planeacion, en la prestacion de servicios, en los
mecanismos de participacion ciudadana, en las politicas de transporte,
agua, seguridad, fomento econémico, entre otras.

e A un disefio institucional del Cabildo poco funcional a los problemas
de la agenda urbana. EI funcionamiento y forma de operar del Cabildo
como 6rgano colegiado de gobierno, no responde ya a la compleja agenda
urbana y a los retos de gobernabilidad que se dan en las ciudades. Los
consejos municipales otras ciudades del mundo, equivalentes a nuestro
Cabildo, tienen una representacion directa del electorado y operan con un
importante soporte técnico en la toma de las decisiones sobre la vida de
la ciudad. En nuestro pais los regidores que integran el Cabildo llegan a
dicha posicion mediante sistemas electorales indirectos que presentan
planillas que proponen los partidos politicos que participaron en el
proceso. El hecho que no haya una representacion directa y personalizada
del electorado genera distancia con la ciudadania. Por otra parte,
también en estudios realizados se observa claramente que en muchos
municipios urbanos la forma de operar de los cabildos no fomenta de
manera suficiente el andlisis técnico ni la deliberacion informada.

e Alaausencia de un servicio profesional de carrera en el dmbito municipal.
Con datos de diversas encuestas se calcula que en nuestro pais cada afio
rotan entre cincuenta y sesenta mil mandos medios y superiores de las
administraciones municipales, con las costosas consecuencias que para
lavida de las ciudades tiene esta falta de profesionalizacion en la gestién
municipal. La complejidad técnica de la gestion urbana requeriria de un
alto nivel de profesionalizacion y continuidad en la administracién local.

Es claro, buena parte de los municipios urbanos del pais son débiles como
estructuras de gobierno, como entes promotores del desarrolloy la competitividad,
y como agencias prestadoras de servicios. Aunque el problema no sélo es de

Coordinacion intermunicipal

debilidad institucional de los municipios metropolitanos, sino que ademas los
otros niveles de gobierno dificilmente hacen su tarea de fortalecer la politica
urbana, o colaboran poco y la dejan a la suerte de los municipios con pocos
instrumentos y recursos de intervencion, o desplazan al municipio en parte
de las politicas urbanas, esto (ltimo lo vemos frecuentemente en el caso de
gobernadores que “extraen” la gestion urbana de las ciudades capital de la
entidad en sus manos, violentando asiy debilitando aiin més la institucionalidad
de un sistema federal.

En nuestro pais hemos transitado de un federalismo de jure, que més bien daba
cuenta de un modelo unitario y fuertemente centralizado, a un federalismo
disperso, en el que los gobernadores ocupan y centralizan miltiples espacios,
y en el que la cooperacion entre niveles de gobierno no aparece. Hoy en dia, los
federalismos mas exitosos del mundo son aquéllos que despliegan una intensa
cooperacion entre niveles de gobierno. Basta hacer referencia al caso europeo,
en el que se construye un federalismo de cinco niveles (Comision Europea;
estados nacionales; regiones y autonomias en cada pais; ciudades y municipios;
y comunas), pero dichos niveles se busca que estén fuertemente coordinados a
través de mecanismos diversos que llevan a lo que se conoce como un “gobierno
multinivel”.

México esta lejos de este modelo cooperativo en su sistema federal.
Particularmente, las ciudades no poseen ni los instrumentos juridicos ni
institucionales, ni administrativos, ni la cultura de cooperacion metropolitana,
que haga posible un funcionamiento adecuado de las mismas. El gobierno de la
ciudad se diluye en voluntades dispersas de varios municipios conurbados. La
administracion urbana se fragmenta en agencias municipales de recoleccion
de basura, de seguridad publica, de obras publicas, de planeacion, etcétera,
sin desarrollar una vision integral, de largo aliento y que genere las sinergias
necesarias en la prestacion de servicios. Existen grandes ciudades que
se construyen como multiplicidad de colonias, de manera desintegrada,
desconectada, y que bloguean el crecimiento y la sustentabilidad del desarrollo
urbano en el largo plazo.

En el escenario actual sdlo dos noticias son buenas. Por una parte, la creacion
de Fondos Metropolitanos que permiten un flujo de recursos condicionados a
la cooperacion intermunicipal y metropolitana, fondos que indudablemente son
necesarios y han incitado poco a poco a la coordinacion intergubernamental. Por
otra, el surgimiento de Institutos Municipales (o Metropolitanos) de Planeacidn
Urbana, que siendo organismos descentralizados del gobierno municipal, en
algunos casos han logrado mantener una racionalidad técnica en la planeacidn
y darle continuidad al desarrollo de las ciudades.
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Sin embargo, la agenda de reformas necesarias para un mejor funcionamiento
de las ciudades sigue esperando. Permitir la reeleccion inmediata, diversificar
la composicion y mecanismo de acceso de los miembros del Cabildo, dotar de
instrumentos obligatorios para la coordinacion metropolitana, profesionalizar la
funcion pablica municipal, son entre otras, reformas sin las cuales las ciudades

Propuestas de IMCO

Aunque las alianzas intermunicipales en México han tenido cierto éxito, en realidad
son practicamente invisibles en nuestras urbes, donde son mas necesarias.
Existen algunas instituciones supramunicipales para coordinar servicios de
agua en algunas ciudades pero en realidad las alianzas intermunicipales no sélo
no existen para servicios de transporte o administracion piblica, sino que no
contamos con la figura juridica ni las capacidades técnicas de administradores
metropolitanos (city managers) para dirigirlas.

El debate sobre cual es la mejor forma de promover la coordinacion de servicios
plblicos en las urbes, a través de gobiernos metropolitanos (supramunicipales)
o formalizando alianzas intermunicipales, alin no se pronuncia por alguno de los
modelos. Por otro lado, también existe un fuerte debate sobre si es mejor contar
con mas autoridades locales o con menos. En realidad, hay muchos ejemplos
en el mundo que muestran la necesidad de re-municipalizar para promover
una mayor coordinacion entre diferentes autoridades y lograr ciudades mds
eficientes.

Sin embargo, en IMCO consideramos que es urgente promover las alianzas lo
antes posible con los mecanismos que ya tenemos, y estudiar y comenzar a
promover de una vez los cambios mds profundos al marco regulatorio (todas
las constituciones estatales y leyes de coordinacion fiscal) para promover otra
arquitectura institucional nacional que permita mayor coordinacidn, eficiencia y
representatividad de las autoridades urbanas.

En este sentido, las acciones urgentes a desarrollar bajo el actual marco
institucional para formalizar y promover las alianzas intermunicipales son:

1) Crear al menos un mecanismo estatal para institucionalizar los acuerdos
intermunicipales, diferente al que existe hoy en dia y que se limita a
permitirlos. Dicho mecanismo debe dar incentivos mediante la posibilidad
de manejar recursos adicionales a través de la formalizacion del acuerdo
en leyes o reglamentos para la ciudad, con obligaciones puntuales para
cada uno de los funcionarios y consejeros de las zonas urbanas. De

37 Secred en 1908 en Staunton, Virginia.
38 De acuerdo a International City/County Management Association (ICMA).
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continuaran creciendo muy rdpidamente pero generando los saldos preocupantes
que todos vivimos: ineficiencia en los servicios, cadtico desarrollo, bloqueo a
la bisqueda de la competitividad y debilitamiento de la cohesion social. Urge
avanzar en esta agenda.

hecho, la idea detrds de crear consejos metropolitanos para el uso de los
nuevos fondos federales para zonas metropolitanas va en este sentido.
Falta institucionalizar esto para que la ley prevea las obligaciones de las
autoridades metropolitanas y de los presidentes municipales, asi como
para que fluya més dinero donde haya mds coordinacion entre ellos y lo
demuestren con resultados. De esta forma, se obligaria al menos en papel
un presupuesto o la forma para construir uno para la ciudad. La estrategia
para conseguir recursos debe ser clara y transparente desde el principio.

2) Capacitar a las autoridades para gestionar nuevos recursos y elaborar
propuestas técnicas. De no contar con las capacidades es indispensable
buscar la intervencién externa supervisada por una o dos autoridades
intermunicipales bajo un marco tedrico. En zonas de alta marginacion
los ayuntamientos deben complementar sus capacidades técnicas e
institucionales con alianzas con diversos actores locales, instituciones
académicas, empresas y otras instancias civiles.

3) Incluir la figura de administrador metropolitano (city manager) en
las alianzas e incorporarla como requisito dentro del manejo de los
nuevos fondos federales para zonas metropolitanas. De esta forma, este
administrador metropolitano podria reportarle a los Consejos para el
Desarrollo Metropolitano creados para utilizar dichos fondos. Asi, los distintos
presidentes municipales le otorgaran al administrador metropolitano
la facultad para administrar los servicios de la ciudad manteniendo su
independencia de cada uno de ellos al participar en el Consejo para el
Desarrollo Metropolitano, sin derecho a voto.

La figura de city manager se cred hace méas de 100 afios,37 en Estados
Unidos. Hoy cerca de la mitad de las ciudades norteamericanas cuentan
con uno.38 Las principales funciones de dicho administrador son supervisar
las operaciones diarias de la ciudad, preparar y monitorear el presupuesto y
someterlo al Consejo de la ciudad, asi como asesorarlo técnicamente sin tener
derecho a voto en las asambleas. Por lo general estos profesionistas (mds
del 60% de los city managers en EUA cuentan con maestria en negocios o en
administracion pdblica) trascienden el periodo de gobierno de las autoridades
y generan nuevas capacidades para administrar mejor las urbes.



4) Incluir la participacion ciudadana y del sector privado en Ia
institucionalizacion de la alianza intermunicipal, considerando medidas
especificas que aseguren que minorias y la poblacion afectada estén
consideradas.39 Dicho proceso deberd estar presente desde la planeacion
en cada uno de los diferentes niveles de gobierno. La participacion del sector
privado ha mostrado ser clave dentro de roles més activos en gobiernos
locales. En el Reino Unido, por ejemplo, la iniciativa privada tiene un stafu
legal dentro de las agencias regionales de desarrollo econémico ya que el
sector privado es clave en la planeacion de la regién. En los Paises Bajos el
sector privado es el encargado de asesorar a todas las agencias de vivienda;
en la ciudad de Madrid, coopera con la autoridad de la ciudad a través
de sus camaras de comercio.*0 Quizd el caso mas emblematico es el de
Londres, donde se cred un Consejo de Negocios de la ciudad en conjunto
con un grupo consultivo para planear el desarrollo de la misma.4! Dicho
modelo podria aprovecharse en México, a través de los Desarrollos Urbanos
Integrales Sustentables (DUIS), creados por la Sociedad Hipotecaria Federal
e impulsados por el Infonavit y otros organismos publicos.

5) Elaborar un plan de accion completo donde tras definir el area de
influencia y los actores relevantes se presente al piblico para su
discusion. Entre los elementos que dicho plan debe tener estan:

e Propuesta de administracion y gerencia conjunta de proyectos
o Administracién (juntas, principios rectores, compras, contratos, etc.)
o Reuniones del Consejo (protocolo de comunicacion, relacion con
terceros)

e Diagnéstico profundo de la regién que identifique los retos y las ventajas,
al igual que el contexto politico y las tendencias econdémicas.

e Vision de largo plazo basada en criterios de sustentabilidad y las
proyecciones de crecimiento econémico y demografico de la region, al
menos para los siguientes 20 afios.

e Plandeaccion conobjetivos claros y realistas que incluya: el ordenamiento
territorial y potenciales conflictos de tierras; mecanismos para proveer
informacion a la ciudadania; necesidades de infraestructura (tuberfas,
carreteras, aeropuertos, energia y telecomunicaciones) y ahorros
sustanciales por economias de escala e innovaciones.

39 Recomendacion del Consejo Europeo ver www.coe.int
40 OCED. (2006). Op. Cit.
41 Ibid.
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o Unaronda de negociaciones para el plan de accion con tiempos, monitoreo
y asesorias.

o Uncompromiso de implementacién multi-anual.

o Un contrato (documento) que identifica el fondeo y el esquema multi-
anual de financiamiento y que traduce las decisiones del proyecto en
leyes de planeacion urbana.

e Un mecanismo de seguimiento y evaluacién con indicadores que finque
responsabilidades entre los presidentes municipales.

Grafica 7.2. Esquema para planeacion intermunicipal por etapas

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3 Etapa 4

Financiamiento,
diagnéstico y
vision

Seguimiento

Plan de accion .
y evaluacion

Acuerdo politico

Acuerdo Fideicomiso y ¢ Ordenamiento Indicadores y
Administrativo comité técnico territorial responsabilidades
Legislativo o Mecanismos de autoridades
(figura con Ventajas de la para proveer
personalidad region informacion
juridica, * Contexto politico ¢ [nfraestructura
estructuray ¢ Tendencias ahorros
patrimonio) economicas sustanciales
Propuesta
administracion
y gerencia

Fuente: IMCO

Estas recomendaciones estan basadas en las experiencias de Canada, Estados
Unidos, Europa y América Latina a lo largo de varios afios y en distintas ciudades.
Algunas de estas han sido tan exitosas que se han incorporado a documentos
de planeacion como los del Consejo Europeo. La gran ventaja de todas ellas
es que no implican cambios profundos en la legislacion mexicana actual y
se pueden empezar a desarrollar a la brevedad. De hecho, algunas de estas
recomendaciones ya estan en practica en ciudades como Guadalajara.

Por otro lado, IMCO considera clave hacer cambios profundos al marco
regulatorio actual para lograr mayor eficiencia en el gobierno de las ciudades.
En este sentido sugerimos:
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1) Cambiar las constituciones estatales para facilitar la creacion de
municipios e incorporar incentivos a la coordinacion.

2) Cambiar la ley de coordinacion fiscal en cada estado para que los
municipios estén obligados a aportar parte de sus recursos a las
autoridades estatales o metropolitanas para la provision de servicios
piblicos en red (agua, drenaje, basura, transporte, seguridad y
alumbrado).

La idea detrds de dichos cambios es que, por un lado, los gobiernos locales
sean mas representativos y coordinados y, por el otro, las ciudades cuenten con
mejores servicios plblicos.

En la actualidad distintas colonias, localidades o barrios de las ciudades
mexicanas se encuentran subrepresentadas en sus municipios o delegacionales
(caso del DF). Esto inhibe que grupos de ciudadanos preocupados por una
misma causa o con una fuerte identidad se organicen y recauden dinero para
cambiar servicios urbanos, ya que dependen de la voluntad del presidente
municipal o del delegado. Permitir a los ciudadanos con dicha voluntad crear
un municipio, condicionado a que aporten recursos a las autoridades estatales
0 metropolitanas (. a través del predial). Esto crearia gobiernos locales con un
mismo interés y con mayor capacidad de organizacion y recaudacion, lo cual por
definicién ya implica un gobierno mas cercano a la gente y con mejor rendicion
de cuentas.

Hay varios ejemplos de las grandes ciudades del mundo (Paris, Los Angeles,
Nueva York, Munich, Londres, Madrid, entre muchas otras) donde existe mejor
rendicion de cuentas por gobiernos locales a la vez que existe mayor coordinacion
entre estas. Por ejemplo, en el condado o municipio de Los Angeles hay 88
“ciudades” (autoridades locales); sin embargo, al igual que en Espafiay Francia,
entre muchas otras ciudades, todas estas centralizan los servicios basicos
(agua, drenaje, transporte, basura y seguridad) en la autoridad metropolitana.
Por ejemplo, la autoridad de Santa Ménica dentro del municipio de Los Angeles
contrata a la policia de Los Angeles, mientras que en Madrid se contrata a la
policfa espafiola (federal), y en Paris los veinte distritos (Arrondissements)
subcontratan a la policia parisina.

Los ejemplos muestran que a pesar de lo primero que viene a la mente cuando
Pensamos en Mas municipios es mayor burocracia, menos coordinacién y mayor
costo al erario piblico, esto se puede evitar con las medidas correctas. Por
ello, desde hace ya algunos afios se ha estado discutiendo la posibilidad de
crear una nueva delegacion para el centro histdrico de la ciudad de México y

por esto proponemos modificar los criterios para crear un municipio dentro de
cada una de las constituciones estatales. De esta forma, se deberé incorporar
por un lado la necesidad de establecer puntualmente que existan suficientes
recursos propios para administrar el municipio, lo cual ya sucede en 20 estados
(Aguascalientes, Chihuahua, Coahuila, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo,
Jalisco, Michoacén, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi,
Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Yucatadn y Zacatecas) aunque no necesariamente
se cumple. Por otro lado, se deberd establecer la capacidad de organizacion
independientemente de los distintos criterios geograficos y demograficos que
cada estado considere pertinente, como ya lo hacen hoy dia.

Ademas de modificar cada una de estas leyes o constituciones, segiin sea el
caso, también se debera modificar la ley de coordinacién fiscal de los estados
para que sea una obligacion de los municipios aportar una parte proporcional de
sus recursos al fondo para el desarrollo metropolitano de sus ciudades, o bien, al
estado en caso de que este se encargue de los servicios urbanos. Adicionalmente,
debe establecerse que los nuevos municipios sélo podran recibir dinero federal o
estatal en funcién de su capacidad de recaudacién.

De esta forma, se intentara prevenir crear municipios solo para recibir dinero del
erarioptblico.Alavez, alhabermas autoridades organizadasyrecaudando genera
mayor interlocucidn y supervision de actores con las autoridades metropolitanas
sobre la provision de servicios basicos. Como resultado, mejoraria la eficiencia
y calidad de los servicios basicos en red. Por otro lado, la competencia entre
municipios por servicios adicionales (bibliotecas, parques, espectaculos, etc.)
hara que aumente el valor de la propiedad de aquellos que logran hacer mas con
menos, o que detona un proceso de aprendizaje de mejores practicas.

Al final, no s6lo hay mas recaudacion y coordinacion sino mejores gobiernos,
nuevos espacios para una ciudadania mas participativa y exigente, y una mayor
plusvalia de la tierra. Ademas, se genera mas y mejor talento para administrar
ciudades, lo que al final genera innovacion para integrar a las ciudades y una
planeacion urbana que trascienda los gobiernos municipal y estatal.42

En resumen, IMCO estd muy interesado en incentivar el proceso de alianzas
municipales, abrirlos a la ciudadania y crear una metodologia robusta para que
estas funcionen, tanto en el marco juridico actual como dentro de uno nuevo.
Creemos que este es un esfuerzo que tanto la ciudadania como las autoridades
debemos hacer a la brevedad para detonar la competitividad de las ciudades y,
por ende, de México.

42 Los city managers en Estados Unidos duran en promedio entre 7-8 afios en el cargo. Fuente: ICMA.

198 Acciones urgentes paralas ciudades del futuro



En el siguiente capitulo se plantea los argumentos a favor de alinear los
incentivos de los gobernantes para obligar a los gobiernos a que rindan cuentas
y sean mas eficientes, a través de la reeleccion de Presidentes Municipales y

La Sustentabilidad en el Infonavit

Victor Manuel Borras

En los dltimos afios, el mercado de vivienda ha tenido una transformacidn
importante, dejando de tener como prioridad una politica financiera para aplicar
un enfoque que contemple la productividad, competitividad, inclusién y cohesion
social, asi como la sustentabilidad de las ciudades.

Dentro de este contexto, el Infonavit, que fue constituido en 1972 como fondo
tripartita (patrones, trabajadores y gobierno) para el financiamiento de vivienda
de trabajadores asalariados, durante sus Gltimos afios ha alcanzado niveles de
rentabilidad, eficiencia, solvencia financiera y calidad en el servicio comparables
a los de cualquier empresa privada, mientras que ha acrecentado su sentido
social al dirigir su programa de crédito para atender a trabajadores de menores
ingresos. Sin duda, el Infonavit ha refrendado su papel como principal fuente de
financiamiento hipotecario del pais, alcanzando cifras histdricas.

Al cierre del afio 2008 el Infonavit otorgd 494 mil 73 préstamos, la cifra mas
alta en su historia, que super6 en 7.71% lo realizado en el 2007. Este resultado
significé el 98.8% de la meta de 500 mil préstamos prevista para el ejercicio. Al
cierre del afio se tenian, ademas, recursos autorizados para 34 mil 185 créditos
que se encontraban en proceso de escrituracion y que se formalizarian en las
proximas semanas. El total de cartera llegd a los 592 millones 926 mil pesos, lo
que significé el 100% y en Recaudacidn Fiscal se obtuvieron 5,894 millones de
pesos equivalentes al 109.98% con respecto a la meta anual.

Asi, entre diciembre de 2006 y diciembre de 2008, a dos afios del inicio de la
presente administracion, el Infonavit otorgd més de un millon de préstamos y
gener6 una derrama econémica del orden de 280 mil millones de pesos. Con
este resultado practicamente se duplic el nimero de préstamos ejercidos en el
mismo periodo del sexenio anterior y se triplicd el monto de la inversién.

Debido a que el Infonavit ha llegado a este punto de inflexion en términos de
cantidad, le ha permitido empezar a detonar con la participacién de muchos
otros actores publicos y privados del sector, todos aquellos atributos de
calidad. Es decir, hoy no sélo tiene entre sus objetivos proveer financiamiento
para satisfacer las necesidades de vivienda de estos, beneficiar a los
derechohabientes con rendimientos competitivos a sus ahorros, asegurar la

Coordinacion intermunicipal

legisladores locales, de tal forma que se permita a la ciudadania castigar o
premiar su desempefio.

viabilidad financiera a largo plazo, e incrementar recursos disponibles para
la atencion a los trabajadores, sino la de contribuir a mejorar la calidad de
vida de nuestros derechohabientes en un entorno sustentable en el que puedan
desarrollar su potencial como individuos y ciudadanos siendo generadores de
bienestar social, en comunidades competitivas y armonicas.

Los retos a futuro implican un crecimiento ain mayor manteniendo los
resultados alcanzados. El periodo 2008-2012 se alinea a este eje rector que
permitird el crecimiento sustentable con énfasis en la calidad por el doble rol
encomendado.

FUTURO
Acceder a una
mejor forma de vida a
través del crédito INFONAVIT

Objetivo:

HoY Asegurar que mediante nuestra funcion efectivamente
Otorgar crédito estemos generando valor patrimonial y calidad de vida a
para casa nuestros derechohabientes.

Esta evolucién del Infonavit, descrita anteriormente, queda manifestada en
la incorporacion de la “sustentabilidad” en su nueva Mision que apunta a
medir el éxito en la satisfaccion de las necesidades habitacionales de los
derechohabientes en convivencia y respeto con su entorno.

La nueva mision del Infonavit es contribuir al bienestar de nuestros trabajadores
y sus familias, al cumplir con la responsabilidad social que nos ha sido
encomendada:

o Poniendo a su alcance productos de crédito e informacion que les
permitan tomar la mejor decision para satisfacer sus necesidades de
vivienda y constituir un patrimonio familiar de acuerdo a sus intereses.

e Impulsando la creacién de espacios habitacionales sustentables y
competitivos que generen bienestar social, propicios para el desarrollo
de comunidades méas humanas y arménicas.

o Enriqueciendo el conocimiento de los trabajadores y sus familias en
cuanto a: ahorro, crédito, patrimonio, retiro y promoviendo una cultura
sobre la importancia de vivir en comunidades que generen bienestar
social y plusvalia.
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o (Qtorgando rendimientos a su ahorro para mejorar su capacidad de
compra o pension.

Como resultado de este nuevo enfoque se ha requerido un gran esfuerzo
estratégico que consiste en redefinir la estructura, productos y procesos del
Instituto para atender los nuevos objetivos en los que una buena parte deberd
definir una estrategia que procure la calidad de vida del derechohabiente
y su familia posterior al ejercicio de su crédito, a través del involucramiento
permanente del Gobierno, la Industria, y la propia Sociedad, enfocandonos en
cuatro frentes que son: vivienda, entorno, comunidad, y, cultura y educacion.

INFONAVIT

Estrategia
Operativa

Para cada uno de estos frentes existen una serie de proyectos o iniciativas en
curso que mas adelante se mencionan, mismos que pretenden dar cumplimiento
a cada uno de los objetivos definidos de “Vivir Infonavit”.

Vivir Infonavit

Vivienda
Infonavit

INDUSTRIA

SER INFONAVIT
DERECHOHABIENTE

Entorno
Infonavit

Comunidad
Infonavit

PARA LOGRAR EL EXITO DE ESTA ESTRATEGIA ES ESENCIAL
LA PARTICIPACION DE LA INDUSTRIA, LAS AUTORIDADES, Y LA SOCIEDAD
QUE INCLUYE A NUESTROS DERECHOHABIENTES

El Programa de Promocion de Calidad de Vida y Valor Patrimonial “Vivir
Infonavit” tiene por objetivo llevar a cabo una serie de estrategias de cambio
que cumplan con la misién institucional de contribuir al bienestar y patrimonio
de los trabajadores y sus familias a través del involucramiento permanente
de Gobierno, Industria y Sociedad. Consiste en un programa de proyectos que
cumplen con todas y cada una de las siguientes caracteristicas:

e De innovacion

¢ Fundamentados en el concepto de sustentabilidad

e Contenidos en el dmbito natural de influencia del Infonavit
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o (rientados a mejorar la calidad de vida de la derechohabiencia
e Cuyo éxito depende fundamentalmente de |a participacion de terceros

Sin embargo, surge la duda no sélo de: ;Qué es y qué no es sustentabilidad?,
sino sobre ;qué alcances tiene esta para el Infonavit?

Actualmente se cree que la sustentabilidad solo tiene que ver con aspectos
ambientales, cuando para que un proyecto o iniciativa realmente sea sustentable
se requiere que tenga resuelta su parte social y financiera.

Muchas empresas realizan buenas practicas denominadas “sustentables” al
decir que contribuyen en lo ambiental al “sembrado de arboles”, en lo social al
“donar a instituciones de beneficencia”, y en lo econdmico al “generar nuevas
fuentes de empleo”. En realidad, estas empresas podran ser Socialmente
Responsables, Filantropicas, o bien exitosas en lo financiero, sin embargo, para
ser una empresa realmente sustentable, se requiere que todas las iniciativas,
las sociales, las ambientales, y las econdmicas, estén vinculadas de alguna
manera como si fueran una molécula.

Por ejemplo, utilizar las azoteas de un edificio como hortalizas cumple con el
propdsito ambiental de generar mas éreas verdes en suelo intraurbano, con el
objetivo social de generar mas fuentes de empleo, mds adn si se contrata a
gente que proviene de circunstancias extremas, y con el propdsito econémico de
abaratar la despensa del comedor de empleados si se utiliza lo cosechado en lo
que se cocina. Esto si es un proyecto sustentable.

Lo mismo aplica a los proyectos del Programa Vivir Infonavit; para que sean
sustentables tienen que contemplar todos los elementos de “la molécula”
(social, ambiental y econdmico). Finalmente, lo (nico que puede garantizar
la permanencia de todas estas iniciativas es la participacion convencida de
los involucrados sobre sus beneficios. Por ello, la importancia de generar una
cultura de Sustentabilidad en todos los dmbitos, dentro y fuera del Instituto y
extendido a gobiernos e instituciones.

La Molécula de la Sustentabilidad

©
=
=
S

Sustentabilidad
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Los 4 frentes del Programa “Vivir Infonavit”, sus objetivos y proyectos son:

Frente Objetivo
® Promover la formacion del derechoabiente,

Ser gobierno e industria en una cultura de sostenibilidad.

e Impulsar el desarrollo de vivienda que atienda las necesidades

Vivienda que contemplen una légica social, urbana y ecolégica, asi como

acciones que incentiven el crecimiento del patrimonio.

Entorno e Fomentar un entorno competitivo en materia de habitabilidad.

e Contribuir a un desarrollo arménico y entorno de bienestar
con tejido social en las comunidades Infonavit.

Comunidad

Para el frente “SER” destacan el Modelo Educativo Infonavit, que promueve
una cultura financiera/patrimonial, civico/social, y ambiental/urbana a los
derechohabientes; y el Soporte de Decisiones de Derechohabiencia, mediante
herramientas tecnoldgicas que facilitan el proceso de brindar asesoria al
derechohabiente en el ejercicio de su derecho de crédito y eleccién de vivienda
en base a su calidad y plusvalia.

Para el frente “VIVIENDA” los proyectos como Hipoteca Verde, incorporan eco
tecnologias en la vivienda beneficiando la economia del derechohabiente y a
su vez impulsando una conciencia ecolégica; Hogar Digital, busca disminuir la
brecha cultural y tecnolégica fundamentalmente en las clases de menor poder
adquisitivo a través de estrategias de consolidacion de demanda y escala,
permitiendo ofrecer opciones de equipo, conectividad atractivas, capacitacion
y servicio; Tu Casa + Cerca, incentiva la saturacion urbana mediante la
vivienda vertical en zonas “bien ubicadas”; Tu Casa + Grande, promueve
desarrollar viviendas de mayor tamafio en zonas en las que las necesidades
de la derechohabiencia y las condiciones del mercado lo requieren; Servicio
de Mantenimiento, impulsa generar un esquema de gobernanza en el que
las Organizaciones Vecinales puedan evaluar y elegir constantemente a las
empresas proveedoras de este servicio certificadas bajo norma establecida e
inscritas en un padrdn reconocido; Vivienda Social, diagnostica sus inhibidores
en el mercado para establecer estrategias locales de mitigacion y planes de
accion; Lineamientos de Disefio Urbano, incorpora en los desarrollos financiados
por el Instituto principalmente los establecidos en el Proyecto del Articulo 73
de la Ley de Vivienda; Competitividad Industrial, identifica y promueve las
mejores practicas del proceso y procuracion de la industria de la construccion de
vivienda incentivando la disminucién de costos y por consiguiente del precio de
las viviendas para trabajadores de menores recursos.

de los derechohabientes en cantidad y bajo estandares de calidad

Proyectos 2009

 Modelo Educativo Infonavit
¢ Herramienta de Soporte en el ejercicio de la opcion de crédito y eleccion de vivienda.

e Servicio de Mantenimiento

¢ Vivienda Social

e |ineamientos Disefio Urbano
e Competitividad Construccién

¢ Hipoteca Verde

* Hogar Digital

¢ Tu Casa + Cerca
¢ Tu Casa + Grande

e Programa de Competitividad Municipal en Vivienda

e Desarrollos Urbanos Integrales y Sustentables (DUIS)
e |niciativa de Saturacion Urbana

¢ Organizacion Vecinal

e Centros Comunitarios

e Servicio post-venta con orientacion vecinal

Para el frente “ENTORNO” el programa de Ciudad Sustentable, impulsa el
crecimiento ordenado y sostenible de las ciudades a través de esquemas de
desarrollo de reserva territorial y vivienda sustentable impulsados por gobiernos
estatales, municipales y privados; y el Programa de Competitividad Municipal
en Materia de Vivienda (PCMV) promueve e incentiva las mejores practicas
municipales de habitabilidad, competitividad y sustentabilidad de la vivienda
y entorno urbano a través de una herramienta de evaluacion y diagnéstico, es
decir, a través de un esquema de evaluacion de los mismos municipios sobre
su opinién de las condiciones de sustentabilidad en vivienda y cuya vigencia es
anual, se evaldan los criterios que tienen una injerencia directa del municipio
y que se presumen esenciales para fomentar |a sustentabilidad de la vivienda
y el entorno urbano. Las cuatro dimensiones a evaluar son: habitabilidad,
competitividad, gestion y buen gobierno y solvencia, todos ellos vinculados
a la vivienda. El resultado determina la clasificacion de los municipios “con
0 sin” grado de sustentabilidad bésico en materia de desarrollo urbano y
sustentabilidad de vivienda.

Por lo tanto, los municipios “con” grado de sustentabilidad podrén recibir
incentivos para continuar fomentando las buenas practicas identificadas.
En caso contrario, se disefia un plan de accion para atender las éareas de
oportunidad detectadas y se apoya en la gestion de programas de soporte con
otras dependencias para atender estos puntos, por ejemplo:

e Impulso a la creacion y /o actualizacién de planes de desarrollo urbano,
ordenamiento territorial, atlas de riesgos, entre otros que impulsen a los

Programas Ta Casa Mas Cerca y T Casa Mas Amplia.

o Modernizacion de los sistemas catastrales.
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o |mplementacion de ventanillas (nicas de vivienda en complemento con
las mesas de aprobacion de anteproyectos de fraccionamientos (MAAF)
que permitan homologar y reducir los tiempos de la tramitologia.

o Fomento a la adquisicion y desarrollo de reserva territorial.

e Promocion de programas de manejo de residuos sélidos y transporte
sustentables.

o (apacitacion a funcionarios municipales en materia de desarrollo urbano
y sustentabilidad de vivienda.

o Establecimiento de alianzas por la calidad de los servicios publicos.

De esta manera, el PCMV permite brindar beneficios a municipios tales como:
priorizar la asignacién de los recursos necesarios para la promocion de vivienda
sustentable a nivel municipal, a la vez que se provee asesoria e intermediacidn
en aquellas areas criticas susceptibles de mejora, a fin de lograr el crecimiento
homogéneo y sustentable de las ciudades mexicanas; fomentar una cultura de
medicion del nivel de sustentabilidad de la vivienda fortaleciendo y asesorando
acerca de las mejores précticas; obtener incentivos econémicos (cobro de
predial a través de hipoteca), de promocion piblica y/o programas de apoyo
para mejorar las condiciones de sustentabilidad de la vivienda; mejora de
imagen institucional e incremento de la confianza por parte de inversionistas,
desarrolladores; mayor transparencia y diferenciacién con otros municipios; y
derrama econdmica por el crédito.

Actualmente, se esta trabajando con 90 municipios y 3 delegaciones politicas
del D.F, los cuales generan la mayor produccion de vivienda en el pais y albergan
a la mayor parte de los derechohabientes del Instituto. De los 50 municipios
evaluados a la fecha, 16 han alcanzado el grado basico de sustentabilidad.

Para el frente “COMUNIDAD” la Organizacién Vecinal, impulsa el establecimiento
de una préctica profesional y estandarizada de promocion vecinal que acompafie
a las organizaciones vecinales, asesorandolas en su operacion hasta su grado
optimo de madurez; Centros Comunitarios, promueve el establecimiento
de espacios fisicos y techados que cubran las necesidades comunitarias
de un conjunto, condominio o fraccionamiento con el propdsito de detonar
el asociacionismo y la sana convivencia comunitaria; Servicio Postventa
con Orientacion Vecinal, promueve su institucionalizacion en las empresas
desarrolladoras de vivienda que incorpore elementos que guien a los acreditados
a constituir buenas précticas vecinales: organizacion vecinal, mantenimiento de
sus viviendas, entre otras.
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En este escenario, Infonavit asume no sélo su responsabilidad de proveer mas
y mejores viviendas para los trabajadores mexicanos, ademas busca generar
mejores barrios y ciudades, mas amables con el entorno y con quienes las
habitan, es decir, mas sustentables.

Es por ello que en el Infonavit se agrega el enfoque de lo sustentable al conjunto
de acciones orientadas a la preservacion y mejoramiento del entorno urbano en
los tres citados ambitos que estan interrelacionados - ambiental, econdmico y
social —y cuyo éxito individual dependera siempre de la colaboracion y de no
impactar negativamente a los otros. Infonavit promueve un trabajo coordinado y
conjunto entre las distintas dependencias, en el cual cada una aborda el tema de
la sustentabilidad desde su propio ambito de atribuciones pero siempre teniendo
en cuenta el caracter integrado, multidisciplinario e intersectorial que este tema
por su propia naturaleza siempre va a demandar.
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