L Centro de Investigacion

y Estudios Locales

el

Autores:

Adan Larracilla Marquez
Miguel Amador Hernandez

Diyinitza Martinez Peralta KAsm




Intermunicipalidades

Derechos reservados, 2021

Prolocal

Adolfo Prieto 1253 Col. Del Valle Centro
Alc. Benito Juarez C.P.03100 CDMX

Konrad Adenauer México A.C.

Rio Guadiana No.3 Col. Cuauhtémoc, 06500, Ciudad de México

01(55) 55 66 45 99, kasmex@kas.de, www.kasmex.org

La reproduccion total o parcial no autorizada vulnera derechos reservados.
Cualquier uso de la presente obra debe ser previamente consensuado.
IMPRESO EN MEXICO

2 ' KOMRAD
4 ADENAUER
‘ - STIFTUNG



PROLOCAL



4

|/
-

KORRAD
ADEMALER
STIFTUNG

Lorem ipsum

INTRODUCCION

Capitulo 1: El municipio, sus reformas y los
origenes de la coordinacién y asociacion municipal
1. Antecedentes del municipio y del Art. 115

1.1 Organizacién del calpulli
1.2 Huey Tlatoani
2.1 El primer municipio
2.2 Etapas del desarrollo municipal en la
Nueva Espana
2.3 El municipio a través de las Constituciones
mexicanas
a. La Constituciéon de Cadiz
b. Constitucidon de Apatzingén de 1814
c. Plan de Iguala
d. Constitucién de 1824
e. Las Siete Leyes Constitucionales
f. Decreto del 22 de agosto 1846
g. Constitucién de 1857
h. Porfiriato
i. Plan del Partido Liberal Mexicano
j- Plan de San Luis
k. Plan de Ayala
. Plan de Guadalupe
m. Decreto sobre el municipio libre
Venustiano Carranza
n. Constitucién Politica de 1917

3. Reformas al Articulo 115 y el contexto social
en las que se realizaron
Primera reforma (20 de agosto de 1928)
Segunda reforma (29 de abril de 1933)
Tercera reforma (8 de enero de 1943)
Cuarta reforma (12 de febrero de 1947)
Quinta reforma (17 de octubre de 1953)
Sexta reforma (6 de febrero de 1976)
Séptima reforma (6 de diciembre de 1977)
Octava reforma (3 de febrero de 1983)
Novena reforma (17 de marzo de 1987)
Décima reforma (23 de diciembre de 1999)
Undécima reforma (14 de agosto de 2007)
Duodécima reforma (18 de junio de 2008)
Decimotercera reforma (24 de agosto de 2009)
Decimocuarta reforma (10 de febrero de 2014)
Decimoquinta reforma (29 de enero de 2016)
Decimosexta reforma (6 de junio de 2019)

CONTENIDO

08

N
N
12
14
14

16

17
17
17
18
18
18
18
18
19
19
19
19
20

20

21

22
22
23
24
24
25
25
26
27
27
28
28
29
29
29
30



Capitulo 2: Marco conceptual y juridico

El Articulo 115 vigente
Atribuciones del 115 Constitucional
a. Servicios Publicos
b. Hacienda Municipal
c. Coordinaciéon Municipio- Municipio
d. Coordinacién Entidad Federativa- Municipio
Facultad de los municipios para coordinar y asociarse
a. El origen de la fraccion |l
b. Primera reforma de la Fraccion lll, 23 de diciembre de 1999
c. Segunda reforma de la Fraccion lll, 14 de agosto de 2001

Capitulo 3: Asociacionismo municipal: Antecedentes y conceptos

Asociacionismo municipal
a. Asociaciones por derecho privado
b. Asociaciones por derecho publico
Esquemas de cooperacién intermunicipal
La intermunicipalidad en México
1. Sistema Intermunicipal de los Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado (SIAPA)
2. Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara (CZMG)
3. Junta Intermunicipal del Rio Ayuquila (JIRA)
4. Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos (Simar)
5. Policia Metropolitana de Guadalajara
6. Intermunicipalidad de Municipios del Suroriente del Estado de
México (IMUSEM)
7. Sistema Intermunicipal de Gestién Integral de Residuos (SIGIR-Valle
de México)
8. Convenio de asociacién municipal, Ixtlahuaca-Jocotitléan
9. Caso Venado-Charcas-Villa de Guadalupe
10. Ciudad Modelo Audi
11. Caso Oaxaca
12. Convenio de Coordinacién Operativo de Alcoholimetria

Capitulo 4: Situacion de las haciendas municipales

Situacién actual

1.2 Medicién de la pobreza a escala municipal en México
Situacion hacendaria de los municipios

2.1.1 Los impuestos

2.1.2 Los derechos

32

34
35
35
36
37
37
37
37
38
39

40

41
41

42
43
43
44

45

46
50
52

52
53

53
53
53
53
55

58

59
66
69

70
71

PROLOCAL

5



2.1.3 Los productos 72

2.1.4 Los aprovechamientos 72
2.1.5 Contribuciones especiales 73
2.1.6 Las participaciones 73
3.1. Ingresos municipales 2019 73
3.1.1 Ingresos propios municipales 2019 74
3.1.2 Pandemia en los municipios 2020 77
Capitulo 5: Zonas Metropolitanas 80
Conceptualizaciéon de conurbacién 85
Conceptualizaciéon de Zona Metropolitana 86
Zonas Metropolitanas en nuestro pais 87
Actividad econémica de las Zonas metropolitanas 89
Los fondos Metropolitanos 90
Desarrollo sostenible con enfoque municipalista 92

La importacia del municipio en las politicas de desarrollo 92

El plan de desarrollo municipal 93
Los municipios y los planes de desarrollo urbano 94
Plan Municipal solo como requisito legal 95
Capitulo 6: Ley de Intermunicipalidades 98

La legislacién del asociacionismo en México

La legislacion del asociacionismo en las entidades federativas 100
Ley Reglamentaria de las intermunicipalidades en México 102
Disposiciones generales 102
Asociacionismo intermunicipal 103
Creacién del organismo directivo de la intermunicipalidad 104
Coordinacién entre intermunicipalidades 105
Seccién de los diferentes Estados 108
Seccién de la creacién de intermunicipalidades dentro de otra ya establecida 108
Seccién de la inclusién 108
Seccién de la exclusion 109
Seguridad municipal 110
Conclusiones 112
Bibliografia 115

KOMRAD
d ADEMALER
= STIFTUNG



PROLOCAL 7



LI 4

Introduccion

En primer lugar, para acotar el tema en sus justos términos,
debemos conocer cudl es la situacién real actual del
municipalismo mexicano y, posteriormente, ver cuales son
las soluciones que se estédn proponiendo y sus posibles
consecuencias practicas; puesto que la inmensa mayoria
de ellas no son novedosas, sino todo lo contrario: ya se
han puesto en practica con el evidente resultado negativo
de que seguimos hablando de este tema y, por lo tanto,
no se ha resuelto. Quizas esto se explique con el hecho de
que este asunto no tiene nada que ver con la coyuntura de
crisis vivida, mas bien se trata de una cuestion mucho mas
profunda y de caracter estructural.
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El modelo de asociacionismo denominado intermunicipalidades lo podemos
concebir como: el ejercicio de unir y sumar esfuerzos para la solucién de
uno o varios problemas publicos. La provisién de servicios publicos en el
ambito municipal es un tema de relevancia, debido a que las ciudades se
perfilan a ser, cada vez, mas pobladas; aunque la mayoria tiene menos de 50
mil habitantes. La cooperacién entre las demarcaciones se vuelve urgente
debido a los actuales retos en movilidad, medio ambiente, planeacién
territorial, seguridad, servicios publicos e infraestructura, entre otros. Por
ello es indispensable disefiar mecanismos eficaces de articulacién entre los
municipios y con los demés érdenes de gobiernos.

En el asociacionismo se encuentra la solucién efectiva de problemas
comunes o la mejora en la calidad de la prestacién de servicios publicos de
calidad; la garantia de la seguridad a los habitantes de las municipalidades
y la propuesta de soluciones innovadoras a los problemas actuales es tarea
de aquellos que se encuentran al frente de las alcaldias y ayuntamientos.
Para apoyar esta realidad, PROLOCAL presenta la viabilidad de una Ley
reglamentaria de las Intermunicipalidades en México que regule y, al mismo
tiempo, sea el mecanismo de innovacién. Esta iniciativa busca mejorar
la coordinacién entre municipios, eficientar los recursos de los mismos y
fomentar la planeacién de mediano y largo plazo; asi como la subsidiariedad
entre 6rdenes de gobierno, con la inclusion ciudadana y de la academia
como actores que participen en la creacién, seguimiento y evaluacién de
resultados de las acciones que implementen las intermunicipalidades.

PROLOCAL
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CAPITULO 1

El municipio, sus reformas y los

origenes de la coordinacion y
asociacion municipal




1. Antecedentes del municipio y del Art. 115

El antecedente mas antiguo que se tiene del municipio en México es el
calpulli que era un ente territorial y la base politico-administrativa de la
organizacién mexica. Sus aspectos fundamentales eran: econémico (sistema
agricola de explotacién comunal de las tierras que le pertenecian al estado,
los mexicas trabajaban esas tierras y otorgaban una tercera parte de sus
beneficios al estado; de no trabajarlas durante dos afios perdian el derecho
a explotarlas); hacendario (el Cihuacoatl era el responsable de la Hacienda
Publica, el tributo consistia en la entrega de objetos y en la prestacion
de servicios personales); gubernamentales (se regia internamente por
un Consejo de Ancianos presididos por el Teachcauh o pariente mayor,
conjuntamente se encontraba el Tecuhtli, funcionario que debia juzgar los
litigios de menor cuantia, asi se representaba al Calpulli ante el Cihuacoat],
que era el méximo Consejo de Gobierno Mexica).

1.1 Organizacién del calpulli

a. El Tecuhtli, responsable de la milicia, adiestraba a los jévenes y dirigia
las tropas en caso de guerra.

b. Los tequitlatos, dirigian los trabajos comunales.

c. Los calpixques, recaudaban los tributos.

d. Los tlacuilos, eran los cronistas de la época.

e. Sacerdotes y médicos hechiceros, estaban al cuidado del calpulli.

f. El calpulli era una organizacién social y territorial autosuficiente, las familias
integrantes producian bienes necesarios y suficientes para su subsistencia.

Una de las funciones del calpulli era la de organizar a las familias que lo
componian, en el trabajo comunitario de la tierra y construccién de la obra
publica. Este trabajo comunitario era la forma de pago del tributo al tlatoani
o jefe de la tribu. Desde la época prehispénica el municipio era un ente
basado en la centralizacién, porque todo partia desde su capital o el barrio
mas importante; y de ahi se iba extendiendo a su alrededor en lo relativo a
la economia, la administracién y el espacio territorial.
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El calpulli era, ademas, una unidad religiosa y
militar. Sus integrantes adoraban a un mismo
dios en templos erigidos dentro de sus tierras,
y combatian en los mismos destacamentos.
Para tal efecto, recibian instruccidon militar en
el telpochcalli, o escuela de guerreros, que
cada calpulli mantenia. El jefe de ellos era el
calpullec, designado vitaliciamente dentro de
la misma familia por los demas miembros del
calpulli. Actuaba como juez en litigios menores,
representaba al calpulli en el consejo mexica,
dirigia la educacién de los nifos y, sobre todo,
repartia las tierras entre las familias de acuerdo al
nimero de componentes.

Las evidencias sefialan que en la mayoria de
los 20 calpulli habitaba uno de los sectores de
Tenochtitlan: el correspondiente a los campesinos,
lo cual indica que su importancia estaba
directamente relacionada con las funciones que ejercian sus més destacados integrantes.
Asi elegian al frente de su cargo al Tlatoani, para elegirlo se congregaban los jueces. Se
congregaban también los achcacauhtin y los tequihuaque, los tiacahuan, los oquichtin, y los
jueces principales, los guardianes de Dios, los ofrendadores del fuego, los guedejudos; todos
se concertaban en el gran palacio, en la corte. Daban su voto de eleccién a los pipiltiu o
nobles respetados, a los hijos de los tlatoque o sefiores, a los maduros, que no amaban en
exceso sus cabezas, sus pechos, que no conocieran el pulque, que no fueran borrachos,
que no fueran aceptadores de personas (venales) , que fueran restauradores, cuerdos, bien
entendidos, sabios, de buena y recta educacién y formacién, de buen hablar, de buen oir, que
estimaran a la gente, que poseyeran rostro y corazén'.

1.2 Huey Tlatoani

Una vez escogido aquel que iba a ser el Tlatoani, se hacia también la elecciéon de cuatro
grandes dignatarios que debian de desempenar funciones muy importantes. Uno de estos
era el Tlacochcélcatl o sefior de la casa de los dardos que, junto con el Tlacatéccatl, tenia la
suprema jerarquia militar. Otro era el Huitznahuatlailétlac que, con el Ticociahuédcatl, habrian de
desempefiar cargos propios de jueces principales. Finalmente, se elegia al Pochtecatlailétlac,
que era uno de los que presidian la organizacion de los mercaderes?.

'Cédice Florentino, libro VI, capitulo XVIII, recuperado en https://www.historicas.unam.mx/publicaciones/publicadigital/libros/teotihuacan_
aztecas/132_04_06_SocialPolitica.pdf
2 Cédice Matritense de la Real Academia. fol. 111 r

KONRAD
ADENAUER
STIFTUNG



Algunos de los atributos y funciones del Tlatoani

Actuarcomo ordenador Como representante de la divinidad, era el maximo

en todos los campos.

= = —

juez e igualmente sobre él recaia la suprema
responsabilidad de las cosas divinas y humanas.

De él dependia la iniciacion La promulgacién de las leyes y el comienzo
de cualquier clase de empresas.

de una guerra.

Asistido por el gran consejero o Cihuacéatl, también prestaba
oidos, cuando era necesario, a otros dignatarios que tenian a
su cargo diversos aspectos de la administracion.
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2.1 El primer municipio

El municipio en general es una institucion concebida por la cultura
grecorromana, el municipio romano era una ciudad principal y libre que se
gobernaba por sus propias leyes, asi que puede decirse que nacié siendo
autébnomo. El municipio como institucion llega a América desde Roma, en
donde nace, y recibe unas influencias particulares de la Peninsula Ibérica,
y asi se establece en nuestro continente un encuentro de profundas
consecuencias econémicas, politicas, sociales y sobre todo juridicas.

La fundacién de Veracruz se remonta al 22 de abril de 1519, cuando
una expedicion espafiola al mando del conquistador Herndn Cortés
desembarcé en “Costa Verde” o Chalchiucueyetl-cuecan (“arena sobre
arena amontonada”), donde se asentd y posteriormente se fundé el primer
ayuntamiento a la usanza espafiola. A ese lugar se le nombré la Villa Rica
de la Vera Cruz: Villa como las de Espana, Rica por las manifestaciones de
riqueza que Moctezuma hizo en el puerto a los recién llegados; Vera de
verdadera; y Cruz, porque el dia de su llegada se festejaba el viernes santo
y se rendia tributo a la cruz donde fallecié Cristo.

El 10 de julio de 1519 se consolidé la organizacién de un cuerpo politico
en el territorio de la Nueva Espafia y se instalé el primer ayuntamiento de
México y del continente americano. Sus primeros alcaldes fueron Francisco
de Montejo y Alonso Hernandez de Portocarrero. El segundo municipio
fundado fue el de la Ciudad de México-Tenochtitlan y obedecié a dos
razones: 1) establecer una organizacion territorial bésica y 2) como una
estrategia de caracter politico en la que Hernan Cortés se autonombra
Capitén General de Justicia Mayor, fungiendo como representante de los
intereses de la corona espanola.

2.2 Etapas del desarrollo municipal en la Nueva Espaiia

Tenemos que el municipio en la Antigliedad establecido en la peninsula
ibérica es influenciado por varias culturas, que dan una concepcién
trasladada a América y, por consecuente, a México. Se pueden diferenciar
tres etapas del desarrollo municipal en la Nueva Espafia: Implantacién (1519-
1525), Organizacién (1526-1766) y Decadencia (a partir de 1767).

Etapa de Implantacion (1519-1525). Los primeros ayuntamientos se ocupaban
preferentemente de dictar las normas para el trazo de las localidades y
emitir ordenanzas para regular a la poblacién. Durante el proceso inicial
de conquista, las organizaciones municipales proliferaron rapidamente,
su edificacion fue la garantia para alcanzar la consolidacion del poderio
peninsular sobre las comunidades indigenas nativas.
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Etapa de Organizacion (1526-1766)

Los ayuntamientos empezaron a jugar un papel importante en el desarrollo
colonial, ya que se comenzaron a encargar de la recoleccion del erario,
control sobre las artesanias, vigilar la paz publica y administrar el municipio.
Durante el periodo colonial, el ayuntamiento estuvo subordinado al Estado
Espariol, hasta fines del siglo XVIIl'y principios del siglo XIX, cuando se hizo
manifiesto el proceso de emancipacién politica. Resulta interesante que en
un principio la sociedad novohispana contd con cabildos de espafioles y
de indios, estos Ultimos fueron objeto de una doble independencia, pues
estaban sujetos a las autoridades internas de la colonia, asi como a las
provenientes directamente de la metrépoli.

Un aspecto que debe tenerse en cuenta es el hecho de que, en los primeros
afios de la Conquista, los cabildos gozaron de cierta autonomia en relacion
con la Corona. Por un lado, el escaso nimero de funcionarios publicos que
representaban directamente al monarca y, por otro, el poder con el que
contaban los conquistadores para actuar en tierras novohispanas, estos
hechos permitieron la existencia, por un breve tiempo, de la autonomia
municipal. Por otro lado, los cabildos espafioles tenian tres funciones
basicas: la ejecucion de justicia; la administracion del territorio, que debia
ser puesta en practica como obligacion del alcalde; y la construcciéon de
obras publicas, que era una tarea de los regidores. Con el paso del tiempo,
la imposicion de una diversidad de oérganos y funcionarios en América
Latina, asi como la paulatina fusién de la poblacién espafiola e indigena,
provocaron inevitablemente la declinacién de los cabildos auténomos?.

Etapa de Decadencia (a partir de 1767)

Acuciado por la necesidad de buscar nuevas fuentes de ingreso, sobre
todo en las provincias de ultramar, Carlos lIl introdujo la practica de vender
cargos al mejor postor; el adquirente obtenia un titulo perpetuo que luego
se hizo transmisible pagando nuevamente una parte del valor. A partir de
entonces, sélo los alcaldes fueron electivos y anuales, ya que, siendo su
funcion de justicia, no era susceptible de venta. Ese sistema produjo una
gran decadencia en los cabildos que provino de una doble via: la pobreza de
muchos vecindarios y la falta de provecho econémico de los cargos restaron
interés a los posibles adquirentes, lo cual determiné que la composicién de
los ayuntamientos.

*Mayorga, Fernando, Institucién vertebradora de la vida municipal, 2021. Recuperado en https://www.revistacredencial.com/
historia/temas/el-cabildo
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El marco juridico del Ayuntamiento tiene sus origenes a lo largo del
movimiento de Independencia. A principios del siglo XIX, por causa de la
invasion francesa en Espafia, la Corona dejé de tener poder en el sistema
colonial, por lo que las élites de criollos en América comenzaron a ganar
para su causa el poder que ya no le pertenecia a Espafa vy, por ello, el
ayuntamiento de la Ciudad de México, a través de su regidor Primo de
Verdad y Ramos, sustentd la tesis de que el ayuntamiento debia resumir y
convocar a la creacién de una nacién independiente.

2.3 El municipio a través de las Constituciones mexicanas

Una constituciéon es reflejo de su contexto histérico, y es un instrumento
indispensable para encauzar y transformar el destino de una nacién.
Dadas sus cualidades fundantes, que dan forma y estructura a un pais, la
Constitucion es piedra de toque para construir instituciones y normar la
existencia de un gobierno representativo. La historia moderna vio nacer
las primeras constituciones formales en el mundo, como la de Estados
Unidos en 1787, la de Francia en 1791 y la de Cadiz de 1812. Dichos
ordenamientos establecieron estados liberales que buscaban inaugurar una
era de convivencia democratica y proteccién a los derechos inalienables de
las personas. En los primeros textos constitucionales no asoma todavia la
polémica entre federalistas y centralistas, pero contienen preceptos que
tienen vinculacién con el municipio mexicano.

Elprimertexto que nosreferiremossera ala Constitucion de Cadizque, aunque
se ha calificado por Octavio Herndndez de “ley extrafia en suelo propio”,
es un documento que por la influencia que tuvo en el constitucionalismo
mexicano y en el latinoamericano es de estudio obligado, amén de haber
estado vigente en nuestro pais asi fuera de manera intermitente en 1812 y
1820. Dicha Constitucion regulé a los municipios en el capitulo | del titulo VI,
designado con la expresion “De los Ayuntamientos”; que comprende de los
articulos 309-323, el cual define de manera muy detallada la composicién
de los ayuntamientos, la forma de elegir a sus miembros y sus principales
atribuciones.
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a. La Constitucion de Cadiz

La Constitucién de Cadiz 1812 fue promovida por el sector liberal espafiol,
establecié la organizaciéon de los municipios, consolidando la institucion
como instancia basica del gobierno, asi como su organizacion territorial y
poblacional, promoviendo la figura de los jefes politicos como instancia
intermedia entre los municipios y el estado. En esta, se constituye una fase
relevante de la evolucién juridica y politica del ayuntamiento, tratando de
restaurar y transformar el régimen local, tanto en la Peninsula como en las
colonias espafiolas. Se establece en esta constitucién la organizacién de los
municipios, consolidando la institucion como instancia basica del gobierno,
asi como su organizacion territorial y poblacional.

b. Constitucion de Apatzingan de 1814

La Constitucion de Apatzingan de 1814 mantuvo el estado de cosas imperantes
en cuanto al régimen municipal se refiere, pues en su articulo 211 ordend que
las leyes en vigor permanecerian en tanto no se expidiesen otras. El referido
articulo decia literalmente: “Mientras que la soberania de la nacién forma
el cuerpo de leyes que han de sustituir a las antiguas, permaneceran éstas
en todo su vigor, a excepcion de las que por el presente y otros decretos
anteriores se hayan derogado y de las que en adelante se derogaren*”.

c. Plan de Iguala

El Plan de Iguala, firmado el 21 de febrero de 1821, establecié la independencia del
pais y su forma de organizacién en una monarquia constitucional, la cual reconocié
la existencia de los ayuntamientos dejando subsistentes las normas establecidas
en la Constitucién de Cadiz. Los ayuntamientos fueron uno de los principales
protagonistas del proceso para la conformacién del Congreso Constituyente
del nuevo estado mexicano; es asi como se puede hablar ya de la existencia
del municipio mexicano. En el Plan de Iguala, con su organizacién constitucional
monarquica, también se reconoce la existencia de los ayuntamientos: cuando
Agustin lturbide sube al poder nombra a un jefe politico por cada provincia,
confirmando el régimen municipal de la Constituciéon Gaditana.

“Cfr. Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México 1808-1967, 3a. ed., México, Porrua, 1967, pp. 95y ss.
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e. Las Siete Leyes Constitucionales

En 1836 se promulgaron las Siete Leyes Constitucionales, las cuales dieron las
bases de funcionamiento del nuevo régimen centralista. A través de estas leyes
se dividi6 el territorio de la Republica en departamentos, éstos en distritos, a
la vez organizados en partidos. Las Siete Leyes Constitucionales consagraron
constitucionalmente a los ayuntamientos, disponiendo que fueran popularmente
electos y los hubiera en todas las capitales de los departamentos (puertos con
mas de 4,000 habitantes y pueblos con mas de 8,000).

f. Decreto del 22 de agosto 1846

Por Decreto del 22 de agosto de 1846 se restablecié el Distrito Federal y sus
ayuntamientos, funcionando hasta el 21 de septiembre de 1853, fecha en que
Santa Ana dispuso que el Distrito Federal se convirtiera en Distrito de México.
En esa época se da un centralismo muy notorio en el que todo parte de la
capital para repartir hacia las demas dependencias, y en el que los pueblos se
asemejan a la capital.

g. Constitucion de 1857

Con la Constitucion de 1857, la organizacion del pais se da en forma de republica
representativa democratica, federal y popular, reconociendo en su articulo 72
que se elegird popularmente a las autoridades municipalesy judiciales. Asimismo,
en el articulo 31 la Constitucion de 1857 se establece que todo mexicano debe
contribuir a los gastos de la Federacién, Estado o Municipio; asi que estos
ltimos podian exigir impuestos para sus funciones y cierta independencia
econdmica. El articulo 36 de la Constitucion de 1857 se establecia la obligacion
de todo ciudadano de inscribirse en el padrén de su municipio, de tal manera
que los estados de la federaciéon normaban y reglamentaban sus respectivos
regimenes municipales®.

h. Porfiriato

Durante el Porfiriato (1876-1880; 1884-1911), el municipio fue la parte mas
insignificante de la estructura econdmica y politica mexicana. La centralizacion
ahogé la vida municipal, los prefectos se convierten en jefes politicos de los
ayuntamientos, acabando con la libertad municipal. En este periodo se dan
proyectos que sujetan la actividad de los municipios.

SLas constituciones de 1824 y 1857 no establecieron el Municipio y conforme al modelo clasico, sefialaban la Autonomia de los
Entes Federados para organizar su estructura territorial. Luego durante el porfiriato se establecen las jefaturas politicas que
eran un puente entre los Entes Federados y los Ayuntamientos. La libertad municipal fue una de las causas por las que se luch6
durante el movimiento social mexicano de 1910 a 1917.
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En 1897 se publicé la Ley general de ingresos municipales, estableciéndose los
siguientes puntos: rentas propias, impuestos municipales, impuestos federales,
subvenciones del gobierno federal, e ingresos extraordinarios. En 1903 la
organizacién municipal se daba de la siguiente forma: los prefectos eran los
jefes de todos los servicios en las municipalidades y estaban subordinados al
gobierno del estado.

i. Plan del Partido Liberal Mexicano

La libertad municipal fue una de las causas por las que se luché durante el
movimiento social mexicano de 1910 a 1917. El Plan del Partido Liberal Mexicano,
el 1 de julio de 1906 se propuso consagrar la libertad municipal; en sus articulos
45y 46 se sefialaba la supresion de los jefes politicos y la reorganizacion de los
municipios que habian sido suprimidos y restablecer el poder municipal.

j- Plan de San Luis

El Plan de San Luis fue un manifiesto promulgado el 5 de octubre de 1910
por Francisco |I. Madero, lider del movimiento revolucionario mexicano y
candidato presidencial por el Partido Nacional Antirreeleccionista. El Plan de
San Luis expresaba que la divisién de los poderes, la soberania de los estados,
la libertad de los ayuntamientos y los derechos del ciudadano solo existen en
nuestra Carta Magna; en este mismo Plan, Madero hizo resaltar el principio
de no reeleccién desde el presidente de la Republica, gobernadores de los
estados y presidentes municipales.

k. Plan de Ayala

El Plan de Ayala fue la base para que Emiliano Zapala en 1911 dictara la Ley
General sobre Libertades Municipales en el estado de Morelos, en esa Ley se
reglamenté la autonomia politica, econémica y administrativa del municipio.

l. Plan de Guadalupe

El 12 de diciembre de 1914, en las adiciones al Plan de Guadalupe, se dan
medidas para el establecimiento de la libertad municipal como una institucién
constitucional.

PR . LOCAL

19



20

|/
-

KONRAD
ADENAUER
STIFTUNG

m. Decreto sobre el municipio libre. Venustiano Carranza

El 25 de Diciembre de 1914 se deroga la ley del 26 de marzo de 1903, sobre la
reorganizacién politica y municipal del Distrito Federal, con lo que les devuelve su
libertad y autonomia a los municipios asi como los bienes, rentas y prerrogativas
que le son propias. El municipio independiente es la base de la libertad politica
de los pueblos, asi como la primera condicién de su bienestar y prosperidad,
puesto que las autoridades municipales estdn mas capacitadas, por estrecha
proximidad al pueblo, para conocer sus necesidades y, por consiguiente, para
atenderlas y remediarlas con eficacia.

n. Constitucién Politica de 1917

El Congreso Constituyente de 1916 y 1917 aborda la elaboracién del articulo
115 de la Constitucién, que trata de la organizacion de los estados y de los
municipios. El 1 de mayo de 1917 se inicia la vigencia de la Constitucion,
ocupando el municipio un sitio muy destacado en la vida politica, juridica,
econdmica y social de México.

Es importante mencionar la manera en la que en esta constitucion se habla del
municipio libre como la base de la organizacién politica y de la administracion
publica de los estados, adoptando para su régimen interior la forma de
gobierno republicano, representativo y popular, tendiendo como base de su
divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio
libre, conforme las tres bases que se mencionan mas adelante.

El municipio fue incorporado plenamente en la Constitucion hasta 1917. La
Constitucion Politica de 1917, en su articulo 115 relativo a la figura municipal,
habla del municipio libre como la base de la organizacién politica y de la
administraciéon publica de los estados, adoptando para su régimen interior
la forma de gobierno republicano, representativo y popular, tendiendo como
base de su division territorial y de su organizacién politica y administrativa el
municipio libre, conforme a las tres bases siguientes:

|. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccién
popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del estado.



IIl. Los municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran todos
los impuestos y contribuirén al gasto publico del estado en la proporcion y
término que sefiale la legislatura local.

lll. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica para todos
los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendran el mando de la
fuerza publica en los Municipios donde residiere habitual o transitoriamente.
Los gobernadores constitucionales no podran ser reelectos ni durar en su
cargo mas de cuatro afios. Son aplicables a los gobernadores, substitutos o
interinos, las prohibiciones del articulo 83. El nimero de representantes en
las Legislaturas de los Estados, serad proporcional al de habitantes de cada
uno, pero, en todo caso, el nimero de representantes de cada Legislatura
local no podra ser menor de quince diputados propietarios. En los Estados,
cada distrito electoral nombraré un diputado propietario y un suplente. Sélo
podra ser gobernador constitucional de un Estado, un ciudadano mexicano
por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de cinco afios,
inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.

3. Reformas al Articulo 115 y el contexto social en las que se realizaron
En las Ultimas décadas México ha emprendido un proceso de descentralizacion
hacia el municipio: se le reconoce su calidad como dmbito de gobierno; asi
como, se le ha dotado de competencias y recursos para prestar los servicios
publicos que le corresponden. Este proceso, que en un primer momento estuvo
controlado desde el centro, fue tomando entidad propia y ha tenido diversas
expresionesen las diferentesregionesdel pais. Este esfuerzo de descentralizacion
ha sido una puerta de entrada para discutir la manera de distribuir recursos y
las decisiones. Ante este se presenta la estructura constitucional del proceso de
reestructuracion y descentralizaciéon municipal, su vinculacién con el tema de las
relaciones intergubernamentales y sus canales de interaccion, la cual sera base
del desarrollo de este libro.
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Primera reforma (20 de agosto de 1928)

* Se ajustd el minimo de diputados que debian tener las legislaturas locales
en proporcién con los habitantes de cada entidad: siete para los de poblacién
menor a cuatrocientos mil habitantes, nueve en los que excediesen de ese
ndmero y no llegara a ochocientos mil, y once en los superiores a dicha cifra.
* Se fundd la reforma en las consideraciones de que una legislatura local més
reducida era menos onerosa, mas eficiente y permitia una mejor seleccion de
los representares populares.

La iniciativa fue promovida por el general Alvaro Obregén,
entonces candidato a la presidencia y secundada por varios

legisladores, funddndose en que una legislatura local mas
reducida era menos onerosa, mas eficiente y permitia una mejor
seleccion de los representantes populares.

Segunda reforma (29 de abril de 1933)

Se agregd un segundo parrafo a la fraccién |, mediante el cual se extiende de
manera notable el principio de no reeleccién en el aparato politico, en virtud de
que los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos no
podian ser ahora reelectos para el periodo inmediato; la misma prohibiciéon se
formulé para los legisladores, tanto federales como locales

La reforma se originé en el discurso del entonces ex presidente
Calles, pronunciado en un banquete que le ofrecieron los
gobernadores el 30 de octubre de 1931, en el cual expresé que
un defecto de los mas grandes de la revolucién era “la politica del
carro completo”, que habia que “tener un espiritu mas amplio”
y “dar oportunidad a la juventud” en los puestos publicos.

Recuérdese que en esa época habia una supremacia politica
evidente del grupo nortefio, que se restringié al de Sonora-
Sinaloa después del golpe de Agua Prieta, por lo que muchos
legisladores del cerrado grupo se habian reelecto varias veces
en las Camaras y habian aparecido varios conflictos locales como
consecuencia de ese monopolio del poder.
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Costé trabajo lograr la apertura y obtener el consenso para la
reforma dentro del Partido Nacional Revolucionario (PNR); la
iniciativa original se presenté en el Primer Congreso Nacional de
Legislaturas, efectuado en enero de 1932, donde no prosperd
porque la mayoria de las delegaciones era reeleccionista. Meses

después, empero, se vencié a la resistencia, en la Convencién
Nacional Extraordinaria del PNR, inaugurada el 30 de octubre
del mismo afo referido, el presidente del partido, Manuel Pérez
Trevifio, presentd una ponencia que finalmente fue aprobada en
favor de la no reeleccién de los legisladores y municipes.

Tercera reforma (8 de enero de 1943)

El texto de la reforma aprobada, relativa entonces al parrafo tercero de la

fraccion Il del articulo 115 constitucional, quedd en los términos siguientes:
® «Los gobernadores de los Estados no pueden durar en su encargo mas
de seis afos». Es necesario afiadir que antes de esta modificacion duraban
los gobernadores cuatro afios, pero sus mandatos se extendieron porque
previamente se habia ampliado también el mandato presidencial a seis afios.

Esta iniciativa fue promovida por Manuel Avila Camacho, para que
coincidiese el mandato de los gobernadores con el del presidente
de la Republica, mismo que se habia fijado en seis afios desde la
reforma de 24 de enero de 1928. El mandato ampliado estaba
destinado a Obregdn, pero por la crisis que desatd su muerte,

correspondié después ejercerlo al presidente Cardenas. A
manera de antecedente, recuérdese también que durante el
régimen de Porfirio Diaz, por reforma de 10 de mayo de 1904, se
habia aprobado también un mandato presidencial de seis afos,
argumenténdose en la iniciativa que era el mismo término que los
virreyes duraban en su encargo en la época colonial.
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Cuarta reforma (12 de febrero de 1947)

Se adicion6 la fraccién |, con un pérrafo en los términos siguientes:
* «En las elecciones municipales participaran las mujeres en igualdad de
condiciones que los varones, con el derecho de votar y ser votadas». En la
iniciativa de esta reforma se expresé que a través de ella «se estableceria el
acceso de la mujer mexicana a la vida politica activa en aquel campo de la
mayor importancia, como es el de la vida comin del municipio».

Esta iniciativa se debe al presidente Miguel Aleman, en la cual
subrayaba que por medio de la reforma “se estableceria el acceso

de la mujer mexicana a la vida politica activa en aquel campo de
la mayor importancia como es el de la vida comun. del municipio”.

Quinta reforma (17 de octubre de 1953)

Se suprimié el parrafo que recién acabamos de transcribir, en virtud de que se
establecié la ciudadania plena para las mujeres, que a partir de entonces tuvieron
el derecho activo y pasivo en las elecciones federales, estatales y municipales,
mediante la reforma que se hizo al articulo 34 constitucional, que considera
«ciudadanos de la Republica a los varones y a las mujeres» que tengan 18 afios
y un modo honesto de vivir.

Esta reforma se impulsé por don Adolfo Ruiz Cortines, quien en
su iniciativa expresaba que la mujer debia recibir estimulo para
su participacion en la vida politica, como ya lo habia hecho de

manera benéfica en las elecciones municipales y ademas porque
habia un ambiente notoriamente favorable al propédsito de
equiparar al hombre y a la mujer en el ejercicio de los derechos
politicos del municipio”.
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Sexta reforma (6 de febrero de 1976)

Se adicionaron las fracciones IV y V, con el objeto de que el municipio estuviese
en posibilidades de efectuar las actividades sefialadas en el parrafo tercero del
articulo 27 constitucional, en las materias de asentamientos humanos, desarrollo
urbano y conurbacién, a través de acciones concertadas con la Federacién.

Esta iniciativa fue un esfuerzo por dotar de instrumentos a los municipios para
enfrentarse al acentuado crecimiento que nuestras ciudades experimentaban
ya desde aquel tiempo, es decir, doté a los estados y municipios la competencia
de expedir leyes, reglamentos y demés disposiciones administrativas en lo que
se refiere a los centros urbanos de poblacién.

Esta iniciativa fue promovida por Luis Echeverria, en un esfuerzo
por dotar de instrumentos a los municipios para enfrentarse al

acentuado crecimiento que nuestras ciudades experimentaban
ya desde aquel tiempo.

Séptima reforma (6 de diciembre de 1977)

Se introdujo el sistema de minoria en la eleccion de legislaturas locales, asi como
del principio de representacién proporcional en la eleccién de los ayuntamientos
de los municipios cuya poblacién fuese «cuando menos de trescientos mil
habitantes o mas». Esta iniciativa formé parte de la llamada reforma politica de
1977, que tuvo el efecto de dinamizar los cuerpos legislativos locales y promover
un mayor pluralismo en los ayuntamientos.

Esta iniciativa, promovida por José Lépez Portillo y su secretario
de Gobernacion, Jesus Reyes Heroles, formé parte de la llamada

reforma politica de 1977, que tuvo el efecto de dinamizar los
cuerpos legislativos locales y promover un mayor pluralismo en
los ayuntamientos.
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Octava reforma (3 de febrero de 1983)
Se reformulé de manera integral el articulo 115 constitucional, introduciéndose
progresos notables para los municipios, entre ellos: se establecieron garantias
para la suspensién y desaparicion de ayuntamientos, asi como en la revocacion
de municipes; se dejé clara la autonomia juridica de los ayuntamientos, que
antes levantaba innecesario debate; se enumeraron los servicios publicos que
atafien de manera exclusiva a los ayuntamientos, dejando abierta la posibilidad
para que el Gobierno del Estado colaborara cuando fuera menester; se
consagré la llamada «esfera econémica minima» de los municipios, haciendo
una enumeracion de sus ingresos; se regulé méas ampliamente la representacion
proporcional en los ayuntamientos; y se normaron las relaciones laborales de
éstos con sus trabajadores.

* Doté a los municipios de personalidad juridica y patrimonio propio,

permitiéndoles expedir sus bandos de policia y buen gobierno, asi como

reglamentos, circulares y demés disposiciones administrativas.

¢ Adiciond los servicios publicos que debia prestar el municipio.

* Estableci6 la libertad de los municipios para administrar su hacienda.

* Dio a los municipios facultades para aprobar y administrar la zonificacién y

planes de desarrollo urbano, reservas territoriales y ecolégicas, vigilar el uso

de suelo en su territorio, regular la tenencia de la tierra, expedir licencias y

permisos de construcciones y abrir la posibilidad de crear convenios con los

gobiernos estatales para la prestacién de servicios.

® Faculté a las legislaturas locales para desaparecer ayuntamientos y le dio

oportuni-dad a los imputados de ser escuchados.

* Permitié a los ayuntamientos aprobar sus Presupuestos de Egresos.

* Se establecié que las relaciones trabajo entre los Estados y sus trabajadores

se rijan por las leyes que expidan las legislaturas.

* Se permite por primera vez la asociacion intermunicipal y la creacién de

empresas paramunicipales.

* Se permiten los convenios para la prestacién de servicios.

Mediante esta iniciativa, que presenté el presidente Miguel de la
Madrid, se recogieron varias de las demandas que los municipios

del pais habian venido formulando, asi como sirvié de punto de
partida para un alivio relativo de sus condiciones financieras que
habian llegado a niveles alarmantes.
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Novena reforma (17 de marzo de 1987)

Consistié béasicamente en un reacomodo constitucional, mediante el que se
consagré de manera exclusiva el articulo 115 para regular los asuntos municipales,
en tanto que se incorporaron al articulo 116 aquellas disposiciones que se
referian a los gobernadores, a los diputados locales, a las relaciones entre los
gobernadores de los Estados y sus trabajadores, asi como a los convenios entre
los Estados y los municipios.

Décima reforma (23 de diciembre de 1999)

Se hicieron las siguientes modificaciones: reconocimiento del municipio como
admbito de gobierno; precisiones a la autonomia juridica y leyes estatales
sobre cuestiones municipales; modificaciones en los servicios publicos y en los
ingresos municipales; asociacién de municipios mas amplia; reformulacién en
desarrollo urbano ecologia y planeacién regional. Esta iniciativa fue resultado
del acuerdo que lograron varios partidos politicos nacionales y sus efectos
pueden también considerarse positivos para el municipio

* Reconocié al ayuntamiento como un érgano de gobierno del municipio y
no como un sistema de administracion.

* Adiciond los servicios publicos de: drenaje, tratamiento y disposicién de
aguas residuales, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicién final de
residuos, equipamiento de calles, parques, jardines y seguridad publica.

* Faculté a los municipios metropolitanos para coordinarse para la prestacion
de servicios publicos.

* Dejé la policia preventiva a cargo del presidente municipal y que el
gobernador pueda intervenir en casos de fuerza mayor.

* Determiné que los consejos municipales estaran integrados por el nimero
de miembros que determine la ley.

* Establecié que estaban exentos del pago del impuesto predial losinmuebles
de la federacion, estados, o municipios.

* Determiné que los municipios estuvieran facultados para formular los
planes de desarrollo regionales en concordancia con los planes generales en
la materia.

* Permitié a los municipios presentar controversias constitucionales ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
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Esta iniciativa fue resultado del acuerdo que lograron varios

partidos politicos nacionales y sus efectos pueden también
considerarse positivos para el municipio.

Undécima reforma (14 de agosto de 2001)

Ultimo parrafo: Las comunidades indigenas, dentro del dmbito municipal,
podran coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que
prevenga la ley.

Estamodificaciénresultadelesfuerzoquesehahechoparaproteger
los derechos de los pueblos indigenas, cuyas comunidades viven
todavia en condiciones de pobreza, ignorancia y marginacion. El
asunto se tornd espinoso con el movimiento armado del EZLN
en Chiapas, cuyos representantes celebraron con el gobierno

federal los llamados acuerdos de San Andrés. Se han efectuado
para proteger los derechos de los pueblos indigenas las reformas
de 1982 y 2001; en esta ultima, se modifico el articulo 115 en el
ultimo parrafo de la fraccion Il para indicar que “las comunidades
indigenas, dentro del dmbito municipal, podrédn coordinarse y
asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley”.

Duodécima reforma (18 de junio de 2008)

Definié que la policia preventiva estaria a cargo del presidente municipal en
los términos de la entonces Ley de Seguridad Publica del Estado acatando las
6rdenes del gobernador en casos de fuerza mayor. Se enmend? la fraccion VI
del articulo 115 constitucional, con motivo de la profunda reforma que instaurd
un nuevo proceso penal con mayor oralidad y una nueva regulacién para el
Sistema Nacional de Seguridad Publica que permita la coordinacién de los tres
6rdenes de gobierno. En la nueva fraccién VIl se sigue disponiendo que la policia
preventiva estara bajo el mando del presidente municipal, pero en lugar de la
redaccién anterior que decia “en los términos del reglamento correspondiente”,
ahora se expresa “en los términos de la Ley de Seguridad Publica del Estado”
modificacién que se hizo para especificar que una ley de las legislaturas de
los estados regira las policias preventivas, con el propdsito de que exista un
minimo de homologacién al menos en el interior de cada una.
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Decimotercera reforma (24 de agosto de 2009)

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios,
revisaran y fiscalizardn sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados porlosayuntamientos con base en susingresosdisponibles, y deberan
incluir en los mismos, los tabuladores desglosados de las remuneraciones que
perciban los servidores pulblicos municipales, sujetdndose a lo dispuesto en el
articulo 127 de esta Constitucion.

Se inspira esta reforma en la urgencia general que tienen los
municipios de transparentar sus ingresos, egresos, rendicién de
cuentas y remuneraciones de sus servidores, en virtud de que
infortunadamente han crecido los excesos presupuestarios y en

materia de personal, de ahi que se haya adicionado a la fraccién
IV del articulo 115, que los presupuestos de egresos de los
ayuntamientos “deberan incluir los tabuladores desglosados de las
remuneraciones que perciban los servidores publicos municipales,
sujetandose a lo dispuesto en el articulo 127 de esta Constitucién”.

Decimocuarta reforma (10 de febrero de 2014)

Se agregan al parrafo primero del articulo 115, las palabras “democrético y laico”,
como cualidades que debe tener la forma de gobierno de los estados. Ademas,
se introduce en el 2o. parrafo de la fraccion | del citado articulo, la eleccién
consecutiva por un periodo adicional de presidentes municipales, regidores y
sindicos. La reeleccién sera posible si el periodo de mandato no es superior a
tres afios y si el candidato se postula por el mismo partido politico, salvo que
haya renunciado a su militancia antes de la mitad de su mandato.

Decimoquinta reforma (29 de enero de 2016)

Con la reforma constitucional sobre la autonomia de la Ciudad de México, se
modificaron las fracciones IV y V del articulo 115, para precisar que “los bienes
inmuebles de la federacién ubicados en los municipios estaran exclusivamente
bajo la jurisdiccion de los poderes federales, sin perjuicio de los convenios que
puedan celebrar en términos del inciso i) de esta fraccion.”
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Decimosexta reforma (6 de junio de 2019)

Defini6 la paridad de género en la ocupacién de cargos para integrantes
de los ayuntamientos. Por lo anterior sefialado, las reformas de 1983 y 1999
al articulo 115 de la Constitucién otorgaron a los municipios facultades
de coordinacién y asociacién para la prestaciéon de servicios publicos de
su competencia. Los municipios conurbados pueden obtener beneficios
econdmicos, administrativos y sociales en los servicios publicos mediante la
coordinacién intermunicipal.

En el siguiente capitulo se ahondara de losantecedentes de las coordinaciones
y asociaciones municipales en México y ejemplo de otros paises.
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CAPITULO 2

Marco conceptual y juridico




Con el propdsito de que el municipio pueda funcionar y ejecutar las tareas
que tiene encomendadas, el derecho mexicano ha establecido para esta
institucién un marcojuridico, que parte de las propias normas constitucionales,
pasa por las locales y desciende hasta el quehacer municipal. A continuacién
se resumen los principales aspectos que sustentan dicho marco juridico:

* La Ley Suprema de la Republica Mexicana, que suministra los principios
generales de la institucion municipal.

* Las leyes federales que desarrollan los principios referidos.

* Las constituciones locales, que dedican parte de su articulado a la
instituciéon municipal.

* Las leyes locales que conciernen al municipio, particularmente las
denominadas orgénicas.

* El propio derecho que generan las corporaciones municipales, que
encarna en los bandos de policia y buen gobierno, en los reglamentos,
en las circulares y en diversos actos juridicos.

Esta numerosa serie de normas, ademas de hablar de la relevancia que
se concede al municipio, también hace evidente el complicado vy, a veces,
contradictorio entramado constitucional que lo rige, mismo que requiere de
una revisién a profundidad y de imprimirle mayor coherencia.

Precisamente por ello afirmamos desde el primer capitulo que es menester,
por un lado, replantear los principios constitucionales y legales que rigen
para el sistema federal y municipal, asi como expedir una ley reglamentaria
del articulo 115 con el caracter de ley marco. Por otro lado, que los estados
y municipios hagan un ejercicio mas intenso y congruente de las facultades
que tienen a su cargo, para que el derecho municipal se modernice y pueda
responder a los desafios que plantean las actuales circunstancias del pais
(Larracilla, 2020).
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El Articulo 115 vigente

El municipio mexicano actual es heredero de una amplia tradicion historica
que transcurre desde el 22 de abril de 1519, cuando el conquistador Cortés,
proveniente de la isla de Cuba, decide fundar el primer municipio en la Villa Rica
de la Vera Cruz. A partir de ese momento, podemos contar mas de 500 afios
de innumerables sucesos que terminaron por marcar y enmarcar al municipio
mexicano tal y como hoy lo conocemos. Sin embargo, esta realidad atiende
a diversos desafios que se han intensificado a partir de la promulgaciéon del
articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917, ya que desde ese momento la Ley Suprema mexicana consagra dentro de
si un ordenal referido al funcionamiento de los municipios.

No obstante, y aun cuando el cuerpo normativo de 1917 detallaba el accionar de
los muni-cipios mexicanos con mucha mayor especificidad que las constituciones
de 1824y 1957,y a pesar de las 16 reformas legislativas a las que se ha sometido
al articulo 115, los municipios no pueden hacer uso pleno de las facultades,
servicios y funciones que la norma les otorga por la falta de capacidades de
muchos de ellos.

En su versiéon actual, el articulo 115 sigue conservando en su encabezado la
declaracién de que el municipio es libre, y subraya su importancia en el sistema
constitucional. Ahora dicho precepto es mucho mas amplio, se compone de
ocho fracciones mismas que describiremos de manera sintética':

Fraccion |. Consagrada al gobierno municipal.

Fraccion Il. En la cual se enviste a los municipios de personalidad juridica y se
explica el orden juridico municipal y su relacién con las leyes que expiden las
legislaturas de los estados.

Fraccion ll. - Se refiere a las funciones y servicios publicos a cargo de los
municipios. Ademés, menciona que previo acuerdo entre sus ayuntamientos,
podrén coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan.

Sintesis basada en https:/mexico.justia.com/federales/constitucion-politica-de-los-estados-unidos-mexicanos/titulo-
quinto/#articulo-115
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Fraccién IV. Regula la hacienda municipal y los elementos que la componen.

Fraccion V. Referente a los planes de desarrollo municipal, reservas territoriales,
utilizacion del suelo y otros aspectos concernientes al espacio urbano.

Fraccion VI. Regula la llamada conurbacién, que surge cuando dos o mas
centros urbanos forman una continuidad geogréfica.

Fraccion VII. - Regula el municipio y la seguridad publica mediante la policia
preventiva.

Fraccién VIII. En la cual se introduce el principio de representacion
proporcional en la eleccién de los municipios, asi como las relaciones entre
éstos y sus trabajadores.

Atribuciones del 115 Constitucional
La fraccion Il del articulo 115 sefiala expresamente una serie de funciones y
servicios publicos que los municipios deberan asumir. Entre ellos se destacan:

a. Servicios Publicos

Establece que las entidades federativas, tendran como base de su divisién
territorial y de su organizacién politica administrativa el municipio libre; este
tendrd personalidad juridica y podrd manejar su patrimonio conforme lo
sefiale la Ley. Ademds de esto, en la fraccién [l menciona que tendran a su
cargo la prestacién de los servicios publicos como:

a. El agua potable, el drenaje, el alcantarillado, y el tratamiento y
disposiciéon de las aguas residuales.

b. Alumbrado publico

c. Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos.
d. Mercados y centrales de abastos.

e. Panteones.

f. Rastro.

g. Calles, parques y jardines, y su equipamiento.
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Incluidos los servicios publicos que las legislaturas locales determinen, conforme
a las condiciones territoriales y socio-econédmicas de los municipios, asi como
su capacidad administrativa y financiera. Por su parte, lo referido a funciones
publicas, el municipio se queda con el encargo de proporcionar seguridad
publica, en los términos que sefiala el Art. 21 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

b. Hacienda Municipal

El Art. 115 Constitucional, fraccion IV, se enfoca en la parte hacendaria del
municipio, facul-tdndolo para administrar libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de
las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor.
Esta fraccion IV también sefiala las fuentes de ingresos con las que cuenta el
municipio para su funcionamiento.

Fig. 1 Fuente de Ingresos Municipales

Ingresos Municipales Art. 115 Fuente del ingreso
Constitucional, fraccion IV

. Contribuciones . Tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre
la propiedad inmobiliaria, de
su fraccionamiento, division,
consolidacién, traslacion 'y
mejora, asi como las que
tengan por base el cambio de
valor de los inmuebles.

. Participaciones . La Federacién otorga
presupuesto a los Municipios

con arreglo a las bases, montos
y plazos que anualmente se
determinen porlasLegislaturas
de los Estados.

. Ingresos propios . Derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo.

Elaboracién propia, con base en el Art. 115 Constitucional, fraccién IV
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c. Coordinacién Municipio- Municipio

En el tema de Coordinacién, el municipio tiene la facultad de realizar acuerdos
con otros Ayuntamientos, pudiendo coordinarse y asociarse para la més eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
correspondan. En este caso y tratdndose de la asociaciéon de municipios de dos
0 mas, deberan contar con la aprobacién de las legislaturas locales respectivas,
lo anterior se encuentra referido en el Art. 115 Constitucional, fraccién lll, inciso i.

d. Coordinacion Entidad Federativa- Municipio

De igual manera el Ayuntamiento se encuentra facultado para realizar convenio
con la Entidad Federativa para la prestacién o coordinacién de servicios
publicos, esto en el caso de que el municipio o Legislatura local lo consideren
necesario. Dichos convenios podran ser de manera directa o a través de un
organismo correspondiente y tendrédn que ser de caracter temporal.

Facultad de los municipios para coordinar y asociarse

El articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
su fraccion lll, parrafo segundo primera porcién, establece que:

Articulo 115. (...)

1. (...)

(...)

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. (... )

a. El origen de la fraccién lli

La fraccién lll tiene su origen en la reforma constitucional publicada en
el Diario Oficial de la Federacién de 3 de febrero de 1983, supuso un
punto de inflexion en el desarrollo histérico de la organizacién politica y
administrativa municipal, ya que su finalidad esencial fue el fortalecimiento
de los municipios. La reforma establecié en la fraccion Il del articulo 115 el
catélogo de los servicios publicos municipales que le corresponderia prestar
a los municipios, por si mismos o con el concurso de los estados cuando
asi fuere necesario. Son los siguientes: a) agua potable y alcantarillado; b)
alumbrado publico; c) limpia; d) mercado y centrales de abasto; €) panteones;
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f) rastro; g) calles, parques y jardines; h) seguridad publica y trénsito; y i)
los demés que las legislaturas estatales determinaran segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera. Ademas, esta reforma introdujo la posibilidad
de que los municipios de un mismo estado puedan coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos a su cargo, siempre
que medie previo acuerdo entre sus ayuntamientos.

b. Primera reforma de la Fraccion lll, 23 de diciembre de 1999

Esta fraccion fue modificada mediante la reforma constitucional publicada en el
Diario Oficial de la Federacién del 23 de diciembre de 1999; de la exposicién de
motivos que la sustenta se sigue que, ante la necesidad de seguir fortaleciendo
financieramente con ingresos propios a los municipios y dado que los
ingresos municipales seguian siendo notoriamente insuficientes, era necesario
un incremento en las fuentes de ingresos municipales que les permitieran
depender més de sus propios recursos y que las participaciones federales
fueran solo complementarias. En esta légica, la redaccion de esta fraccion
mantuvo los incisos del a) al i) que originalmente contemplaba, pero incorporé
en ellos més conceptos de fuentes de ingresos: en el inciso a) se anadieron el
drenaje y el tratamiento y disposicién de aguas residuales; en el inciso ), la
recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos; en el inciso
9), el equipamiento de las fuentes que ya existian de calles, parques y jardines;
y en el inciso h) la funcién de policia preventiva municipal, con la precisién de
que el servicio de seguridad publica deberia prestarse en términos del articulo
21 constitucional. También se incorporaron nuevas formas de coordinacién y
asociaciéon en la prestacion de los servicios para incrementar la eficacia, y se
agregé la posibilidad de coordinacién entre municipios de diversos estados y
de los municipios con el estado al que pertenezcan.
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c. Segunda reforma de la Fraccion lll, 14 de agosto de 2001

Esta fracciéon fue objeto de la reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 14 de agosto de 2001, en la que solamente se incorporé la
prevision de que las comunidades indigenas puedan coordinarse y asociarse en
el dmbito municipal. Para lograr una eficaz prestacién de los servicios publicos
a su cargo o para el mejor ejercicio de las funciones que les competen, los
municipios pueden celebrar convenios de coordinacién: a) entre municipios
del mismo estado, previo acuerdo de sus ayuntamientos; b) entre municipios
de diversos estados, con la aprobacién de los congresos locales; y ¢) con
el estado al que pertenezcan, e incluso, en este Ultimo caso, el convenio
puede ser para que el estado se haga cargo, de manera directa o a través
del organismo correspondiente, en forma temporal de alguno de ellos. Sin
embargo, en caso de que se lleguen a celebrar cualesquiera de estos tipos
de convenios, estos no pueden prevalecer de manera indefinida; ya que,
por disposicién expresa del propio articulo 115, fraccién Il constitucional, los
servicios publicos ahi sefialados son competencia originaria de los municipios
y, por tanto, en cualquier momento estos pueden reivindicar las facultades
que les corresponden y que la propia Constitucién les otorga.
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CAPITULO 3

Asociacionismo municipal:
Antecedentes y conceptos




Asociacionismo municipal

En México hay dos formas de asociacionismo municipal, en primer lugar,
tenemos las asociaciones por la via del derecho publico; en segundo lugar,
estan las asociaciones municipales por el derecho privado.

a. Asociaciones por derecho privado

Las asociaciones por derecho privado tienen su base juridica en el Cédigo
Civil, debido a que los Ayuntamientos cuentan con personalidad juridica
propia pueden celebrar convenios y uno de ellos puede ser el de asociarse
con otras instituciones o personas fisicas para fines especificos. Asi sucede
con las asociaciones nacionales de municipios de partidos politicos, entre
las que destacan la Federacién Nacional de Municipios de México A.C.,
(FENAMM) perteneciente al Partido Revolucionario Institucional (PRI); la
Asociacién de Autoridades Locales de México A. C. (AALMAC) del Partido
de la Revolucién Democrética (PRD); y la Asociacion Nacional de Alcaldes de
Accion Nacional (ANAC) del Partido Accion Nacional (PAN). Por otro lado,
se encuentra el mas grande esfuerzo de asociacionismo a nivel nacional
denominado Conferencia Nacional de Municipios de México (CONAMM),
que aglutina a las asociaciones nacionales de partidos politicos conformada
por las Asociaciones de Municipios antes mencionadas.

Los fines principales de este tipo de asociaciones de gobiernos municipales
son de corte politico o de representacién politica ante otros poderesy érdenes
de gobierno, incluso les da la posibilidad de asociarse e interrelacionarse
con gobiernos de otros paises. Las relaciones entre los gobiernos locales
y las asociaciones formales que logran constituir con base en éstas son,
entonces, organismos para la expresién politica de la institucion local y los
intereses, también locales, que representan. Vincularse y constituirse como
una entidad orgénica son acciones politicas, inscritas entre los objetivos y la
practica del poder del Estado (Paz, 2005:VIII).
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b. Asociaciones por derecho publico

La otra forma de asociacién de municipios es por la via de derecho publico, en
la que los gobiernos municipales tienen un sustento juridico en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), especificamente en el
articulo 115, fraccion lll, inciso i, parrafo tercero que dice: “Los Municipios previo
acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de sus servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones
que le correspondan”. A este tipo de asociacién de gobiernos municipalidades
se le conoce en el dmbito académico como intermunicipalidades, del que
no existe una definiciéon exacta. La Real Academia Espafiola (RAE) define a la
intermunicipalidad como:

Categoria genérica que incluye las mancomunidades de municipios y las
mancomunidades o comunidades de tierra o de villa y tierra, o de ciudad
y tierra, asocios, reales seforios, universidades, comunidades de pastos,
lefas, aguas y otras analogas (2021).

La académica Ady Carrera, define el concepto de Intermunicipalidades como:

Un medio a través de la cual no sélo puede lograrse una gestién mas eficaz
y eficiente; sino que ademas contribuye al fortalecimiento municipal. La
intermunicipalizaciéon puede ser la base para que los gobiernos municipales
se conviertan en actores politicos con mayor capacidad de decisién y
negociacién frente a los dmbitos superiores de gobierno, lo cual podria
generar un nuevo modelo de relaciones intergubernamentales mas
equilibradas en México (2005).

En este tipo de asociacién, los gobiernos municipales tratan de resolver de
manera conjunta una problematica territorial en cuanto a la prestacioén de uno
o de varios servicios publicos que tienen a su cargo y que por ley deben de
proveer. Estas son relativamente nuevas en México, son permitidas por la ley a
partir de la reforma constitucional de 1983 en la que se les da la posibilidad de
asociarse; lo anterior responde al principio de legalidad que nos indica que las
autoridades sélo pueden hacer aquello que le faculta la ley.
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A pesar de que han pasado tres décadas de que existe explicitamente la
posibilidad de que los gobiernos municipales se asocien, no es una préctica
muy recurrente cumpliendo con las caracteristicas de ser voluntarias, tener un
proposito claro, tener un acuerdo formal, etc. Aun cuando entre los municipios
mexicanos existen antecedentes de esta forma de colaboracién solidaria con
sus vecinos, en México nos es una practica generalizada debido a que no existe
una cultura de cooperacién entre las autoridades municipales.

Esquemas de cooperacion intermunicipal
Una idea nos la da Antonio SancheZ, cuando dice que la cooperacién
intermunicipal tiene sus origenes en tres esquemas:

* El primero es una cooperacién inducida o vertical que instrumenté el
gobierno: como el Sistema Intermunicipal de Agua Potable (SIAPA), creado en
1978; la policia intermunicipal, en 1983, que mantuvo actividades hasta 1989;
y el Consejo Metropolitano de Guadalajara, que hasta 2012 aun funcionaba.
* Segundo es una cooperacién horizontal: como los que han establecido los
municipios de Jalisco, y que hasta 2009 se habian constituido 30 mecanismos
de cooperaciéon intermunicipal o asociaciéon municipal.

* Tercero sigue un modelo de centro-periferia: corresponde basicamente al
tipo de cooperacién que sigue la zona metropolitana de Guadalajara.

La intermunicipalidad en México

La posibilidad de asociacién entre los municipios del pais data de la reforma al
articulo 115 de la Constitucién federal, realizada en 1983 y que entré en vigor
en 1984. Antes de eso, esta figura de gestion era practicamente desconocida,
aunque ya habia algunos antecedentes aislados, como el de SIAPA que se
constituyé en 1978 como una comisidn interinstitucional de coordinacion,
presidida por el gobierno del estado de Jalisco. A continuacién, se presentan
algunos ejemplos de asociacién municipal para problemas en comun:

Sanchez Bernal, op. Cit.
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1. Sistema Intermunicipal de los Servicios de Agua Potable

y Alcantarillado (SIAPA)

El 27 de marzo de 1978, el Congreso del Estado de Jalisco emitié el decreto
ndmero 9765 a través del cual se cred la Ley para el sistema intermunicipal
de los servicios de agua potable y alcantarillado en la Zona Metropolitana de
Guadalajara; en dicho decreto “se declara de utilidad publica la implantacién,
operacién, administracion, conservacién y mejoramiento del servicio de agua
potable y alcantarillado en la Zona Metropolitana, integrada por los Municipios
de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonald, Zapopan y dreas pertenecientes a
otros municipios cuyas extensiones sean delimitadas, desde el punto de vista
técnico...". Para la prestacién del servicio se creé el SIAPA como un “Organismo
Publico Descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio, y
capacitado para actuar, contratar, decidir, y determinar lo concerniente en las
materias de su competencia”.

El decreto precisé que el Sistema debia ser conducido por un Consejo de
Administracion integrado por el gobernador del Estado, quien presidia el
Consejo, el director general, designado por el gobernador y representantes
de diferentes instituciones oficiales y organismos privados entre ellos, por
supuesto, los H. Ayuntamientos de la Zona Metropolitana. El 23 de marzo
del ano 2000 entraron en vigor las reformas al articulo 115 constitucional, con
dichas reformas se establece el doble carécter de funciones y servicios publicos
de competencia exclusiva municipal, como los de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién final de sus aguas residuales.

Para el 7 de febrero de 2002 se cre6 el Organismo Publico Descentralizado
Intermunicipal denominado “Sistema Intermunicipal para los Servicios de
Agua Potable y Alcantarillado”, con base en el “Convenio de asociacion
intermunicipal para la prestacion de los servicios de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién final de las aguas residuales”, suscrito
con la participacion de los Municipios de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonala
y Zapopan. El Congreso aprobd entonces la disoluciéon del SIAPA de la Zona
Metropolitana como Organismo del Estado y la creaciéon de un sistema
intermunicipal independiente (SIAPA), conforme al acuerdo entre los municipios



de la Zona Metropolitana de Guadalajara y el Estado, que fue publicado en el
periddico oficial del Estado de Jalisco el jueves 6 de junio de 2002 (Numero 37,
Seccién I, Tomo CCCXLIY.

2. Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara (CZMG)

Pese a que pudiera ser cuestionada, la primera institucién metropolitana sélida
en Guadalajara es el Consejo Metropolitano de Guadalajara, creado en 1989. En
términos puntuales, el Consejo Metropolitano tiene como atribucién revisary, en
su caso, presentar propuestas para la actuaciéon el Plan de Ordenamiento de la
Zona Conurbada de Guadalajara, asi como de los planes parciales de desarrollo
urbano de los municipios; ademas, tiene como sustento normativo un acuerdo
intermunicipal. En el manuscrito original se indica que fue concebido como
un organismo de coordinacién y concertacién en el que participan diferentes
instancias de los gobiernos federal, estatal y los ayuntamientos de Guadalajara,
Tlaquepaque, Tonald y Zapopan . El acuerdo contemplé que el Consejo
Metropolitano se integrara por un presidente, quien seria el gobernador del
estado, o lapersona que él designara, asi como un vocal ejecutivo y los consejeros
presidentes municipales de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonald y Zapopan;
también los titulares de las secretarias general de Gobierno, Desarrollo Urbano
y Rural, Finanzas, Vialidad y Transporte, Promocién y Desarrollo Econémico,
Turismo, Salud y Educacién. De igual modo, serian consejeros el procurador de
justicia, el director general del SIAPA y algunos delegados federales, entre ellos
el delegado de la Comisién para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra;
finalmente, el Consejo Metropolitano contaria con un secretario técnico.

2Informe 2008 SIAPA. Recuperado en: https://www.siapa.gob.mx/sites/default/files/doctrans/informe_2008_0.pdf

3El acuerdo contemplaba que, a invitacién expresa de los integrantes formalmente reconocidos, podrian formar parte los ayuntamientos
de El Salto, Ixtlahuacan de los Membrillos, Juanacatlan y Tlajomulco de Zufiga. Esto con la intencién de que se analizaran los asuntos que
competan asujurisdicciény como consecuencia del crecimiento natural de lazona metropolitanaya se contemplaban. Véase el “Acuerdo que
crea el Consejo Metropolitano de Guadalajara y el Reglamento que norma el funcionamiento del Consejo Metropolitano de Guadalajara”.
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3. Junta Intermunicipal del Rio Ayuquila (JIRA)

Las juntas intermunicipales se consolidan como organismos de gobernanza
local para constituirse como agentes publicos de desarrollo territorial, son un
modelo de gobernanza local novedoso en México para la gestion integral
del territorio, como alternativa para asegurar un desarrollo sustentable en
las zonas rurales del pais, que permita conservar el capital natural y mejorar
las condiciones de vida de sus habitantes (Gonzalez Franco, s.f). Se trata de
una entidad paragubernamental (varios municipios asociados) y es de interés
publico; ademds, cuenta con personalidad juridica, normatividad interna y
patrimonio propio, con posibilidades de recibir fondos tanto publicos como
privados al ser donataria autorizada, lo que le da la necesaria autonomia de
gestion y margen de maniobra para cumplir a cabalidad con los propdsitos
para los que los municipios se asocian; pero, a diferencia de una asociacion civil,
como OPDI se enfatiza su caracter de entidad publica (Gonzalez Franco, s.f).
Estd integrada por un Consejo de Administracién, un Consejo Ciudadano y una
Direcciéon como érgano operativo, quien brinda apoyo técnico a los municipios
para la elaboracién, gestién e implementacion de los proyectos y programas de
medio ambiente®.

Como resultado de las actividades productivas, asi como de la concentracién
de la poblacién en zonas urbanas, los principales problemas ambientales
identificados son:

* Contaminacién de agua y suelos por descargas de aguas residuales,
el manejo inadecuado de residuos sélidos y agroquimicos.

* Deforestaciony cambio de uso de suelo de aptitud forestal poragropecuario.
* Contaminacién del aire por quemas agropecuarias, incendios forestales y
uso de pesticidas.

Actualmente, el Estado de Jalisco cuenta con 11 JIMA conformadas®:
1. Junta intermunicipal de medio ambiente para la gestién integral de la Cuenca
Baja del Rio Ayuquila (JIRA), creada en 2007.

“Programa para el desarrollo integral forestal intermunicipal y su vinculacién con la estrategia nacional REDD+. Recuperado en
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/195870/Rio_Ayuquila-Armeria_y_otras_cuencas_prioritarias.pdf
*Iniciativa de Decreto de Ley de Asociaciones Intermunicipales del Estado de Jalisco, 2020.
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Principales problematicas:
e Contaminacion del agua
* Deforestacion por ganaderia y cultivo de agave
e Contaminacion del aire
e Gestion de residuos

2. Junta intermunicipal de medio ambiente para el Rio Coahuayana (JIRCO),
creada en 2009.

Principales problematicas:
» Cambio de uso de suelo principalmente por aguacate y berries
* Incendios forestales
* Gestién de la laguna de Zapotlan

3. Asociacién intermunicipal para la protecciéon del medio ambiente y
desarrollo sustentable del Lago de Chapala (AIPROMADES), creada en 2009
y reestructurada en 2015. Integrada por 16 municipios: Atotonilco el Alto,
Ayotlan, Chapala, Degollado, Ixtlahuacén de los Membirillos, Jamay, Jocotepec,
Juanacatlan, La Barca, La Manzanilla de la Paz, Ocotlan, Poncitlan, Tizapan El
Alto, Tototlan, Tuxcueca y Zapotlan el Rey.

Principales problematicas:
e Contaminacion del agua
* Gestion de residuos
* Cambio de uso de suelo principalmente por agave
* Degradacién de la cuenca directa del Lago de Chapala
e Desarrollos inmobiliarios irregulares
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4. Junta intermunicipal de medio ambiente de Sierra Occidental y Costa (JISOC),
creada en 2012.

Principales problematicas:
* Incendios forestales
* Deforestacién por ganaderia y aguacate
* Tala ilegal
® Gestidn de residuos

5. Junta intermunicipal de medio ambiente de la Costa Sur (JICOSUR),
creada en 2013.

Principales problematicas:
e Contaminacién del agua
® Abasto de agua
* Cambio de uso de suelo por agave y desarrollos inmobiliarios
* Gestion de residuos

6. Junta intermunicipal de medio ambiente de Altos Sur (JIAS), creada en 2014.

Principales problematicas:
* Contaminacién del agua por ganaderia intensiva
* Abasto de agua
* Cambio de uso de suelo por agave y desarrollos inmobiliarios
* Gestion de residuos

7. Junta intermunicipal de medio ambiente para la gestién integral de la Regién
Valles (JIMAV), creada en 2017.

Principales problematicas:
* Contaminacién y deterioro de la presa de la Vega
* Deforestacién por ganaderia y cultivo de agave
e Contaminacion del agua
* Gestidn de residuos



8. Junta intermunicipal de medio ambiente para la gestion integral de la Region
Norte (JINOR), creada en 2017.

Principales problematicas:
* Desarrollo pueblo Wixarika,
® Gestidon de Residuos,
® Gestion del agua
* Incendios forestales

9. Junta intermunicipal de medio ambiente de Lagunas (JIMAL), creada en 2019.

Principales problematicas:
e Contaminacion del agua
* Deforestacion por ganaderia y cultivo de agave
e Contaminacion del aire
e Gestion de residuos

10. Junta intermunicipal de medio ambiente de la Cuenca Alta del Rio Ayuquila
(JIDELAA), creada en 2020.

Principales problematicas:
® Gestion de residuos
® Incendios forestales
¢ Desarrollo forestal
® Presion inmobiliaria y turistica

11. Junta intermunicipal de medio ambiente Altos Norte (JIAN), creada en 2020.
Principales problematicas:
¢ Ganaderia extensiva

¢ Gestidon de recursos hidricos (estrés hidrico)
¢ Gestion de residuos
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4. Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos (Simar)

Los Sistemas Intermunicipales de Manejo de Residuos (Simares) surgen a partir
de 2008 por la preocupacion de las autoridades municipales y estatales por
resolver el manejo de residuos sélidos urbanos. Su financiamineto se consigue
a través de las cuotas que cubren los municipios.

Actualmente, Jalisco cuenta con 5 Simares constituidos y en operacion:
* Simar Sureste: conformado por nueve municipios y es operador del servicio
publico de limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos.
* Concepcién de Buenos Aires, Jalisco
® Manzanilla de la Paz, Jalisco
* Mazamitla, Jalisco
* Quitupan, Jalisco
¢ Valle de Juérez, Jalisco
¢ Santa Maria del Oro, Jalisco
e Teocuitatlan, Jalisco
* Tizapan El Alto, Jalisco
e Tuxcueca, Jalisco
e Marcos Castellanos, Michoacan

Simar Sur Sureste®: conformado por cuatro municipios y es operador del
servicio publico de limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion final
de residuos.

Es operador de reciclaje, transformacién, procesamiento, comercializacién
y confinamiento de los desechos sdlidos, incluyendo residuos de manejo
especial o peligroso y sus subproductos.

* Tuxpan, Jalisco

* Zapotiltic, Jalisco

e Tamazula de Gordiano, Jalisco

e Tecalitldn, Jalisco

¢ Convenio de creacién del Organismo Piblico Descentralizado SIMAR Sur Sureste. Recuperado en https://transparencia.info.
jalisco.gob.mx/sites/default/files/ CONVENIO%20CREACION%20SIMAR%20SURESTE. pdf
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Simar Lagunas’: conformado por tres municipios para el manejo de residuos
lagunas, relacionada con la gestién integral y disposicion final de residuos
solidos urbanos.

* Zapotlén el Grande, Jalisco

® Gomez Farias, Jalisco y;

e Amacueca, Jalisco.

Simar Ayuquila Valles®: conformado por seis municipios, y es operador del
servicio publico de limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion final
de residuos.

e E| Grullo, Jalisco

¢ E| Limdn, Jalisco

e Ejutla, Jalisco

e Union de Tula, Jalisco

e Autlan, Jalisco (se integra en 2020)°

Simar Ayuquila Llanos': conformado por cuatro municipios, y es operador del
servicio publico de limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion final
de residuos.

* Zapotitlan de Vadillo, Jalisco

¢ Toliman San Gabriel, Jalisco

® Tuxcacuesco, Jalisco y;

* Tonaya, Jalisco.

’Convenio de creacion del Organismo Publico Descentralizado SIMAR Lagunas https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/
leyes/convenio_simar_laguna.pdff

8Convenio especifico de asignacion de recursos al sistema Intermunicipal de manejo de residuos Ayuquila Valles.https://transparencia.info.
jalisco.gob.mx/sites/default/files/2017-Convenio-SEMADET-DJ-DGPPGA-64.pdf

9Tomado de: https:/autlan.gob.mx/autlan-se-integra-al-simar-ayuquila-valles/

°Convenio de creacién del Organismo Publico Descentralizado Ayuquila-Llano. Recuperado en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Estatal/
JALISCO/Municipios/Sn%20Gabriel/TCONVENIO.pdf
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5. Policia Metropolitana de Guadalajara™
Elobjetivoeslaasociacionintermunicipalylacoordinaciénintergubernamental
en materia de seguridad publica, mediante la creacién del Organismo
Publico Descentralizado Intermunicipal denominado Policia Metropolitana
de Guadalajara, creada en 2019. Son ocho municipios los que integran la
Policia Metropolitana de Guadalajara:

e E| Salto, Jalisco
Guadalajara, Jalisco
Ixtlahuacan de los Membrillos, Jalisco
Juanacatlan, Jalisco
Tlajamulco de Zuhiga, Jalisco
Tonald, Jalisco
Zapopan, Jalisco y
Zapotlanejo, Jalisco.

6. Intermunicipalidad de Municipios del Suroriente del Estado de
México (IMUSEM)
La Asociacion de Municipios del Suroriente del Estado de México se cred en
2008, con una vocacion turistica para impulsar la preservacion, promocion
y mejoramiento del desarrollo urbano regional, asi como para fomentar el
desarrollo artesanal. Esté integrada por 14 municipios:
e Amecameca, Estado de México
Atlautla, Estado de México
Ayapango, Estado de México
Chalco, Estado de México
Cocotitldn, Estado de México
Ecatzingo, Estado de México
Ixtapaluca, Estado de México
Juchitepec, Estado de México
Ozumba, Estado de México
Temamatla, Estado de México
Tenango del Aire, Estado de México
Tepetixpla, Estado de México
Tlamanalco, Estado de México
Valle de Chalco Solidaridad, Estado de México

'" Serrano, llarena Felipe. (2019) Asociacién municipal, Sistema Intermunicipal de Gestién Integral de Residuos Sélidos del
Valle de México, SIGIR Memoria Documental. Recuperado en http://ihaem.edomex.gob.mx/sites/ihaem.edomex.gob.mx/
files/files/2019/Publicaciones/Memoria%20SIGIR%20Electronica.pdf
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7. Sistema Intermunicipal de Gestion Integral de Residuos (SIGIR-Valle
de México)
El SIGIR-Valle de México es un organismo publico descentralizado de naturaleza
intermunicipal creado en 2017, con personalidad juridica y patrimonio propios,
asi como con autonomia técnica y administrativa en el manejo de sus recursos,
el cual tiene como objetivo la prestacién del servicio publico de limpia,
recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos sélidos. Los
tres municipios que la integran son SIGIR-Valle de México son':

® Huehuetoca, Estado de México

* Coyotepec, Estado de México

e Teoloyucan, Estado de México

8. Convenio de asociaciéon municipal, Ixtlahuaca-Jocotitlan

A finales del 2014 Grupo IUSA inauguré una planta de paneles solares en el
Estado de México, esta empresa estd ubicada en Jocotitldn, y los obreros,
casi todos oriundos de Ixtlahuaca, eran victimas de asalto cada quincena.
Lo que propicié que la empresa quisiera trasladarse a Puebla, en virtud de
la oferta de mejores condiciones. Ante tal situacion, el entonces presidente
municipal de Ixtlahuaca buscé acercamiento con el alcalde de Jocotitlan
para realizar un programa de seguridad publica, puesto que mas de tres mil
obreros perderian su trabajo. La asociaciéon de estos dos municipios evitd
que IUSA se trasladara a otro lugar, y se redujeron los indices de inseguridad
(Santin, 2013).

9. Caso Venado-Charcas-Villa de Guadalupe

En el estado de San Luis Potosi, los municipios del Venado, Charcas y Villa
de Guadalupe tienen zonas muy desérticas; en consecuencia, se asociaron
para dotar de agua potable a sus comunidades. Asociacién con fines de
derecho publico que no se formalizé a través de convenio; sin embargo,
se requeria la administracion conjunta de un pozo para abastecimiento de
agua a los municipios.

2 Serrano, llarena Felipe. (2019) Asociaciéon municipal, Sistema Intermunicipal de Gestién Integral de Residuos Sélidos del
Valle de México, SIGIR Memoria Documental. Recuperado en http://ihaem.edomex.gob.mx/sites/ihaem.edomex.gob.mx/
files/files/2019/Publicaciones/Memoria%20SIGIR%20Electronica.pdf
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10. Ciudad Modelo Audi

En septiembre de 2012 se dio a conocer que Grupo Volkswagen habia
elegido San José Chiapa para fabricar la Q5. El gobernador de Puebla,
Rafael Moreno Valle visualizé detonar el desarrollo de la regién, ubicada
a dos horas de la capital del estado. La obra abarca los municipios San
José Chiapa, Nopalucan, Rafael Lara Grajales, Mazapiltepec y Soltepec, los
cuales suscribieron un Convenio Marco de Colaboracion con el Gobierno
de Puebla en el afio 2015. En el caso de los dos primeros Ayuntamientos
el Convenio va en funcién de la prestacion de servicios publicos con una
duracién de 30 afios; mientras que con los otros tres gobiernos locales el
Convenio se realizd para que el Estado les brinde apoyo técnico necesario,
a fin de garantizar el cumplimiento de las atribuciones especificas en materia
de desarrollo urbano sustentable y ordenamiento territorial que competen
al Ayuntamiento.

En su gobierno, Moreno Valle envié al Congreso Local una iniciativa para
crear un Organismo Publico Descentralizado que administrara Ciudad
Modelo Audi e hiciera que esta cumpliera sus objetivos. La propuesta fue
aprobada el 27 de enero de 2017 y, con ello, esta instancia obtuvo la facultad
de realizar las funciones de un ayuntamiento, como tener presupuesto
propio, prestar servicios publicos y cobrar por permisos y licencias (Paper
Intermunicipalidades ANAC, 2021).

11. Caso Oaxaca

En el Distrito Judicial de Ixtlan de Judrez, Oaxaca, 26 municipios se
mancomunaron a través de una sociedad civil con fines politicos para realizar
obras publicas. Se fundd en 1937 como una instancia de gestién de obras
publicas; actualmente conservan la asociacion, y cada uno mantiene su
autonomia municipal®.

3 Santin Del Rio, Leticia, Las intermunicipalidades y los retos estratégicos para el desarrollo sustentable de los municipios
(2013). Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM. Recuperado en http://contraloriadelpoderlegislativo.gob.mx/Revista_
Rc_et_Ratio/Rc_et_Ratio_7/Rc7_1_Leticia_Santin_Del_Rio.pdf
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12. Convenio de Coordinacion Operativo de Alcoholimetria

En agosto de 2019 fue publicado el Convenio en la Primera Seccién del
Periédico Oficial del Estado de Aguascalientes, tiene por objeto definir y
establecer los mecanismos de coordinacién interinstitucional e intermunicipal,
necesarios para cumplir con lo establecido por el Operativo de Alcoholimetria
“Conduce sin Alcohol”. Los municipios integrantes son: Aguascalientes,
Asientos, Calvillo, Cosio, El Llano, Jesus Maria, Pabellén de Arteaga, Rincon
de Romos, San Francisco de los Romo, San José de Gracia y Tepezala.

Fig. 2 Algunas intermuncipalidades en México
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SIMARES:

SIMAR Sureste

-Concepcion de Buenos Aires, Jalisco
-Manzanilla de la Paz, Jalisco
-Mazamitla, Jalisco

-Quitupan, Jalisco

-Valle de Juérez, Jalisco

-Santa Maria del Oro, Jalisco
-Teocuitatlan, Jalisco

-Tizapan El Alto, Jalisco
-Tuxcueca, Jalisco

-Marcos Castellanos, Michoacan

SIMAR Sur Sureste

-Tuxpan, Jalisco

-Zapotiltic, Jalisco

-Tamazula de Gordiano, Jalisco y,
-Tecalitladn, Jalisco

* SIMAR Lagunas

-Zapotlan el Grande, Jalisco
-Gdmez Farias, Jalisco

-Amacueca, Jalisco.

-Simar Ayuquila Valles

-El Grullo, Jalisco

-El Limon, Jalisco

-Ejutla, Jalisco

-Unién de Tula, Jalisco

-Autlan, Jalisco (se integra en 2020)

* SIMAR Ayuquila Llanos
-Zapotitlan de Vadillo, Jalisco
-Toliman San Gabiriel, Jalisco
-Tuxcacuesco, Jalisco
-Tonaya, Jalisco

e SIAPAY CZMG

-Guadalajara, Tlaquepaque,
Tonald, Zapopan

* Policia Metropolitana de Guadalajara

-El Salto, Jalisco

-Guadalajara, Jalisco

-Ixtlahuacén de los Membirillos, Jalisco
-Juanacatlan, Jalisco

-Tlajamulco de Zuniga, Jalisco
-Tonald, Jalisco

-Zapopan, Jalisco

-Zapotlanejo, Jalisco.

e IMUSEM

-Amecameca, Estado de México
-Atlautla, Estado de México
-Ayapango, Estado de México
-Chalco, Estado de México
-Cocotitldn, Estado de México
-Ecatzingo, Estado de México
-Ixtapaluca, Estado de México
-Juchitepec, Estado de México
-Ozumba, Estado de México
-Temamatla, Estado de México
-Tenango del Aire, Estado de México
-Tepetixpla, Estado de México
-Tlamanalco, Estado de México y,
Valle de Chalco Solidaridad,
Estado de México

¢ SIGIR-Valle de México)

-Huehuetoca, Estado de México
-Coyotepec, Estado de México
-Teoloyucan, Estado de México

e AUDI

-San José Chiapa, Puebla
-Nopalucan, Puebla

-Soltepec, Puebla

-Rafael Lara Grajales, Puebla
-Mazapiltepec de Judrez, Puebla
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CAPITULO 4

Situacion de las
haciendas municipales




1. Situacién actual

En México, segun el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
existen un total de 2453 municipios y 16 alcaldias, es decir, un total de 2
mil 469 demarcaciones territoriales sobre una extensién de 1,973 millones
km?2, con una media de poblacién de 55,546 habitantes y densidad de 69
habitantes por kilémetro cuadrado, segun los Ultimos datos oficiales del
INEGI referidos a 2020. Aunque si omitimos a los Ayuntamientos con mas
de 500,000 habitantes, la media baja a 33, 208 habitantes por municipio.

y 4

Con base en los criterios empleados en 2010 por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo en México (PNUD), para determinar la condicién
de urbanizacién de los municipios se establecen los pardametros para realizar
la clasificacion preliminar:

D
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O
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1. Municipio metropolitano. Mas del 50% de la poblaciéon habita en
localidades con mas de 100,000 habitantes y la poblacién general es
mayor a los 150,000 habitantes.

2. Municipio urbano. Més del 50% de la poblacién reside en localidades
de 15,000 a 100,000 habitantes, con una poblacién general entre los
30,000 y 150,000 habitantes.

3. Municipio en proceso de transicién de lo rural a lo urbano. Mas del 50%
de la poblacién habita en localidades de 2,500 a 15,000 habitantes, con
una poblacién general que oscila entre los 10,000 y 30,000 habitantes.
4. Municipio rural. Mas del 50% de la poblacién reside en localidades menores
de 2,500 habitantes con una poblacién general menor a 20,000 habitantes.
5. Municipio marginado. Poblacién en localidades menores a 5,000 habitantes,
alto grado de analfabetismo, pobreza extrema y carencia de alimentacion,
falta o deficiencia en infraestructura y servicios publicos, vivienda precaria y
poblacion ocupada con ingresos menores a dos salarios minimos.

De acuerdo a esta clasificacién, de las 2469 demarcaciones, el mayor
nimero de municipios oscila entre 5,001- 25, 000 habitantes con 984 que
representa el 39.85% con una poblacién 12 863 371 habitantes y se puede
representar graficamente de la siguiente manera:

PROLOCAL %9



Gréfica I. Clasificacion demografica segin Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo en México

® 1-5,000

@® 5,001-25,000
@ 25,001-150,000
@® 150,001-

Fuente: Elaboracién propia

Para detallar esta informacion, se puede disgregar por distribucion por
tamafo poblacional de la siguiente manera:
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Tabla 1. Distribucién de municipios por tamaifo poblacional

Distribucién Cantidad de % poblacién
por tamano Municipios segiin  Poblacién respecto al total
poblacional tramos de poblacion nacional

Fuente: Elaboracién propia
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-134 municipios de 1 a 1,000 habitantes. Existen 134 ayuntamientos que
gobiernan aproximadamente 618 personas por municipio y representan
0.07% a nivel nacional.

-904 municipios de 1,001 a 10,000 habitantes. Existen 904 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 4,592 personas por municipio y representan
3.29% a nivel nacional.

-985 municipios de 10,001 a 50,000 habitantes. Existen 985 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 23,486 personas por municipio y
representan 18.36% a nivel nacional.

-211 municipios de 50,001 a 100,000 habitantes. Existen 211 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 70,339 personas por municipio y
representan 11.78% a nivel nacional.

136 municipios de 100,001 a 250,000 habitantes. Existen 136
ayuntamientos que gobiernan aproximadamente 153,006 personas por
municipio y representan 16.51% a nivel nacional.

-48 municipios de 250,001 a 500,000 habitantes. Existen 48 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 360,002 personas por municipio y
representan 13.71% a nivel nacional.

-25 municipios de 500,001 a 750,000 habitantes. Existen 25 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 614,950 personas por municipio y
representan 12.20% a nivel nacional.

-12 municipios de 500,001 a 750,000 habitantes. Existen 25 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 887,852 personas por municipio y
representan 8.45% a nivel nacional.



-6 municipios de 1,000,001 a 1,250,000 habitantes. Existen 6 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 1,082,775 personas por municipio y
representan 5.16% a nivel nacional.

-2 municipios de 1,250,001 a 1,500,000 habitantes. Existen 2 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 1,431,060 personas por municipio y
representan 2.27% a nivel nacional.

-4 municipios de 1,500,001 a 1,750,000 habitantes. Existen 4 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 1,642,800 personas por municipio y
representan 5.21% a nivel nacional.

-2 municipios de mas de 1,7500,001 habitantes. Existen 2 ayuntamientos
que gobiernan aproximadamente 1,879,005 personas por municipio y
representan 2.98% a nivel nacional.

Visto lo anterior, esta distribucién indica que la concentracién de poblacion
se encuentra en los 136 municipios que concentran en 16,51% de poblacién a
nivel nacional. Sin embargo, también se presenta una distribucion sintetizada
de los mismos datos para ver el panorama de concentracion de poblacién.

Tabla 2. Distribucion de municipios por tamaio poblacional

c s ° .z
Distribucion NGm. % poblacién

por tamano Municibios Poblacion respecto al total
poblacional P nacional

1-500,000 2418 80,298,062 63.72

1,000,001- 14 19,687,979 15.62

Fuente: Elaboracién propia
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En el siguiente grafico se muestran los datos anteriores, con la finalidad de
ilustrar la informacion.

Grafica Il. Concentracion de poblacién respecto a la distribucién
por tamaiio del total nacional

@® 1-500,000
@ 500,001-1,000,000
@® 1,000,001-

Fuente: Elaboracién propia

Por otra parte, debemos fijarnos también en el pardmetro de la distribucion
poblacional seguin la concentraciéon de habitantes del municipio, para asi
poder distinguir tres segmentos claramente determinados:

De las 2 mil 469 de las demarcaciones territoriales, el 63.72% concentra
a mas de 80 millones de habitantes con 2 mil 418 municipios, y solo 51
municipalidades concentran 36.38% de poblacién a nivel nacional.



En la siguiente tabla, se presenta la densidad de poblacién por entidad federativa
para efectos de comparacién, con lo que es posible conocer qué tan poblada
se encuentra cierta region en relacién con otra. Las entidades mayor densidad
son Ciudad de México, Estado de México y el estado de Morelos.

Tabla 3. Densidad de poblacién

Densidad de
poblacién
(habitantes por km2)

Densidad de
poblacién
(habitantes por km2)

Entidad
federativa

Entidad
federativa

Aguascalientes 254 Morelos 53

Baja California 53 Nayarit
Baja California Sur 1 Nuevo Ledn
Campeche 53 Oaxaca
Chiapas
Chihuahua

Ciudad de México

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

Coahuila de Zaragoza San Luis Potosi

Colima Sinaloa

Durango Sonora

Estado de México Tabasco

Tamaulipas

Estados Unidos Mexicanos
Guanajuato Tlaxcala

Veracruz de Ignacio
de la Llave

Guerrero

Hidalgo
Zacatecas

Jalisco
Fuente: Elaboracién propia

Michoacan de Ocampo 254

Como se puede observar en el mapa y en la tabla XX, las nueve entidades con
alta densidad, Ciudad de México con 6,163 hab/km?, Estado de México 760
hab/km?, Morelos 404 hab/km?, Tlaxcala 336 hab/km?, Aguascalientes 254 hab/
km?, Querétaro 203 hab/km?, Guanajuato 201 hab/km?, Puebla 192 hab/km? e
Hidalgo con 148 hab/km?
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Fig. 3 Mapa de densidad de poblacién

® Aita
@® Media
o Baja

1.2 Medicion de la pobreza a escala municipal en México

De acuerdo al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval), la medicién de la pobreza se sustenta en el concepto de
pobreza, que comprende diversos componentes o dimensiones, es decir, no
es unidimensional respecto a un solo factor, como seria el ingreso econémico;
sino que se trata de un fendmeno de naturaleza multidimensional que no
puede ser considerado Unica y exclusivamente por los bienes y servicios que
pueden adquirirse en el mercado (2020). Asi, la identificacién y la medicién
de la pobreza en México toma en consideracion los siguientes indicadores:
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1. Ingreso corriente per cépita: el ingreso corriente total per cépita incluye
los siguientes componentes y se ajusta por economias de escala y adulto
equivalente:

* Ingresos monetarios de las personas: remuneraciones al trabajo,
ingreso por trabajo independiente, autoconsumo, ingreso por renta de
la propiedad y transferencias.

* Ingresos no monetarios de las personas: pago en especie, transferencias

en especie y regalos recibidos en especie.

* Servicios médicos del ISSSTE o ISSSTE estatal o Servicios médicos de
Pemex, Ejército, Marina u otra institucién publica o privada.

2. Acceso a la seguridad social: Las personas no presentan carencia en el
acceso a la seguridad social si, de acuerdo con su edad y/o condicién laboral.
* Disponga de acceso directo a la seguridad social.
* Cuente con parentesco directo con alguna persona dentro del hogar
que tenga acceso directo.
* Reciba servicios médicos por parte de algun familiar dentro o fuera del
hogar, por muerte del asegurado o por contratacién propia.
* Reciba ingresos por parte de un programa de adultos mayores.

3. Acceso a los servicios basicos en la vivienda: El indicador toma en
consideracién que la vivienda cuente con todos los servicios basicos con las
siguientes caracteristicas:
* Agua entubada dentro de la vivienda o fuera de la vivienda pero dentro
del terreno.
* Drenaje conectado a la red publica o a una fosa séptica.
* Electricidad obtenida del servicio publico, de panel solar o de otra
fuente, planta particular.
* Que el combustible para cocinar sea gas LP o gas natural, electricidad,
y si es lefia o carbén que la cocina cuente con chimenea.
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De acuerdo a lo anterior, de los 2 mil 457 municipios que registra Coneval en
2015, existen 97 municipios en situacién de pobreza con un porcentaje del O
al 25% con 3 millones 201 mil 556 personas; 510 demarcaciones territoriales,
entre el 25.1% al 50% de su poblacién, sumando 22 millones 307 mil 158
personas; 916 municipalidades, entre el 50.1% al 75% con la cantidad de 19
millones 370 mil 238 personas en esta contexto; y por dltimo, 923 municipios
con un total de 8 millones 496 mil 753 personas que oscila entre el 75.1% al
100% de su poblacién en situacién de pobreza.

En la tabla siguiente se representa la informacién anteriormente expuesta.
Cabe mencionar que no hay informacién de 11 municipios.

Tabla 4. Porcentaje del nimero de personas en situacion de pobreza

Ndm. Municipios %Nimero de Poblacién en
en situacion de personas en situacion de
pobreza situacion de pobreza pobreza

Fuente: Elaboracién propia con informacién de CONEVAL 2015.



2.1. Situacion hacendaria de los municipios

Los ingresos municipales se constituyen en los recursos monetarios que recibe
el municipio a través de la tesoreria, por el cobro de los conceptos establecidos
en la Ley de Ingresos. Se clasifican en dos grupos: ordinarios y extraordinarios.
Los ingresos ordinarios son aquellos que se perciben en forma constante y
regular, estos se conforman por: a. impuestos, b. productos, c. participaciones,
d. derechos y e. aprovechamientos; los extraordinarios son los que percibe el
municipio en forma eventual, cuando por necesidades imprevistas tiene que
buscar recursos adicionales. Los ingresos extraordinarios se integran por: a.
créditos y b. contribuciones especiales.

Tabla. 5 Clasificacion de los ingresos municipales
de acuerdo al origen de los recursos

Ingresos propios
Tributarios No tributarios

Ingresos provenientes de otros 6rdenes de gobierno
De la Federacion Del Gobierno del Estado
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2.1 Los impuestos

Son las contribuciones en dinero o en especie que el Estado cobra
obligatoriamente a todas aquellas personas que las leyes fiscales consideran
como contribuyentes. Algunos ejemplos de impuestos municipales son:

o — > |
09 £ T
El impuesto predial (por El impuesto sobre
tenencia de terreno, por compraventa de bienes
construccion, etc.). inmuebles.

El impuesto sobre rifas, El impuesto por el mantenimiento y
concursos, loterias y conservacion de vias publicas (Banquetas,
sorteos guarniciones, pavimentos, etc.).
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2.1.2 Los derechos
Estos son los pagos que percibe el municipio a cambio de la prestacion de
un servicio de caracter administrativo. Algunos ejemplos de derechos son:

e

oy

Por expedicién de certificados, Por servicios Por servicio
titulos, copias de documentos que preste de rastro.
y legalizacion de firmas. el Registro Civil.
iyl
Por licencias de Por abastecimiento Por ocupacién
construccion, reparaciéon o de agua potable de la via publica
restauracion de fincas. y drenaje. y servicio de
mercado.

Por servicio de Por servicio de Por servicio
alumbrado publico. recoleccién de basura.  de panteones.
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2.1.3 Los productos
Se compone de los cobros que hace el municipio por el aprovechamiento y/o
explotacién de sus bienes patrimoniales. Algunos ejemplos de productos son:

ﬁﬁﬁ c ¥

Los derivados de concesiones, de La venta de bienes muebles
explotacion o arrendamiento de bienes e inmuebles.

inmuebles (edificios, instalaciones,

mercados, centros sociales, etc.).

2.1.4 Los aprovechamientos

Son todos los ingresos de la Hacienda Publica municipal que no quedan
comprendidos dentro de la clasificacién de impuestos, derechos, productos y
participaciones. Algunos ejemplos de aprovechamientos son:

¥ 8 o

Las multas Los donativos Los recargos
i ¥
'r_ = M ol

Las indemnizaciones Los reintegros
por dafios a bienes
municipales
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2.1.5 Contribuciones especiales

Son aquellos recursos que recibe el municipio eventualmente, por ejemplo:
cuando el ayuntamiento realiza una obra o servicio publico y con ella se
benefician algunas propiedades, los duefios de éstas deberan aportar una
contribucion especial; o bien, cuando el ayuntamiento realiza una obra por
cooperacion, los habitantes deberdn pagar una contribucién especial por
aportacion de mejoras.

2.1.6 Las participaciones
Son los porcentajes de la recaudacién federal total, que las leyes estatales o
federales conceden a los municipios.

3.1. Ingresos municipales 2019

El gasto federalizado o descentralizado se integra por los recursos que
el Gobierno Federal transfiere a los estados y municipios a través de las
participaciones y aportaciones federales. Estos recursos provenientes de
la federacion son empleados por los gobiernos para complementar sus
respectivos gastos en educacion, salud, infraestructura social, seguridad
publica, sistema de pensiones, deuda publica, entre otros. Las aportaciones
federales son recursos que transfiere la Federacién en virtud de la
descentralizacién de las funciones para ofrecer los servicios de educacion
basica y para adultos, de salud, construcciéon de infraestructura social en
zonas marginadas, y para la coordinacién intergubernamental en materia de
seguridad publica.

Si se analiza el comportamiento de los ingresos por sus principales rubros,
se observa como sus mayores recursos vienen de la recaudacion de
transferencias federales: a través de las participaciones federales se ingresa
el 38.50%; por aportaciones federales y estatales, el 35.32%; por impuestos,
el 13.78%; derechos 6.18%; financiamientos 2.7%; por aprovechamientos
1.85%; productos 1.09%; otros ingresos 0,29%; contribuciones de mejoras
0,13% y disponibilidad inicial 0,0007%.
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Grafica lll. Porcentajes de los ingresos municipales 2019

13.8786

% derechos

% impuestos

% otros ingresos
35.3216

% productos
% aprovechamiento

% participaciones federales 38.50865

% aportaciones federales y estatales

% contribuciones de mejoras

Fuente: Elaboracién propia con informacién Finanzas pdblicas municipales, INEGI 2019.

3.1.1 Ingresos propios municipales 2019

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como cimiento
juridico de la organizacién del Estado, consagra para el municipio en el articulo
115, fraccion 1V, el principio de libre administracién hacendaria con la finalidad
de fortalecer la autonomia y autosuficiencia econémica del municipio. La
Constitucion otorga la potestad a los ayuntamientos para proponer en las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores; facultad que se concreta
y formaliza, a través de los instrumentos juridicos denominados iniciativa de
Ley de Ingresos Municipal y Tabla de Valores Catastrales.
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Los ingresos municipales estan integrados por los recursos monetarios que
obtiene el municipio derivado de la recaudacién de tributos, dicho cobro
es realizado por la hacienda publica municipal, con fundamento en los
conceptos, tasas, cuotas y tarifas establecidas en las Leyes de Ingresos. En
2019, los ingresos propios municipales representaron el 23.14% del total de
las entradas monetarias. Este porcentaje se desglosa de la siguiente manera:

Grafica IV. Integracion de Ingresos propios municipales

% impuestos

% contribuciones de mejoras
% derechos
% productos

. % aprovechamiento

Fuente: Elaboracién propia
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Cada habitante exige en primera instancia servicios publicos de calidad en
el entorno donde vive, tal como abasto de agua potable, drenaje, seguridad
publica, alumbrado, entre otros; la autoridad inmediata que debe satisfacer
esas demandas es el municipio. En México, de los 2 mil 469 gobiernos locales,
son 206 los municipios que cuentan con un porcentaje de ingresos propios
arriba del promedio nacional que es del 23.14%, y, 1,728 que se encuentran
por debajo del mismo, los cuales representan el 89.3%. Cabe sefialar que en
la informacién referente a los ingresos y egresos anuales de los gobiernos
de estados, municipios, Ciudad de México y alcaldias del INEGI, no hay
informacién disponible de 535 municipios.

Grafica V. Porcentaje de ingresos municipales

72.3

34.8

23.1

Fuente: Elaboracién propia con informacién Finanzas puiblicas municipales, INEGI 2019.
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3.1.2 Pandemia en los municipios 2020

De acuerdo con el Reporte de Vulnerabilidad Financiera, las haciendas locales
mostraron una baja capacidad para generar ingresos propios y un ineficiente
manejo del gasto administrativo como resultado de la crisis econémica y
sanitaria, durante el 2020. Se registré una disminucién generalizada en la
captacion de ingresos, donde destaca la baja recaudacién de los impuestos
municipales, debido a la suspensiéon de la economia nacional por el
Covid-19. Tanto la vulnerabilidad como |la opacidad se pueden mostrar en los
resultados del RVMF 2021, donde a partir de una evaluacién a 60 municipios
se ubicaron a 28 ayuntamientos en la categoria de vulnerables, mientras
que 11 demarcaciones no cumplieron con la obligacién de presentar sus
reportes financieros a través de sus respectivas paginas electrénicas.

La medicién de los indicadores permite identificar el nivel de cumplimiento
de cada municipio evaluado con respecto a las obligaciones que establecen
las leyes de Disciplina Financiera, Federal de Responsabilidad Hacendaria
y General de Contabilidad Gubernamental. La estructura del RVFM se
encuentra integrada por tres reportes, cada uno con indicadores: generacién
de Ingresos (indicadores de autonomia financiera, de capacidad para generar
ingresos propios per capita y de fortaleza tributaria), eficiencia administrativa
(carga administrativa, costo operacional y de carga del gasto corriente) y
endeudamiento (grado, nivel y dindmica de la deuda y costo financiero).

Los ayuntamientos se clasificaron en tres grupos en una escala de 0 a 100
puntos: 1) finanzas municipales viables (mas de 75 puntos), se caracteriza
por contar con una estructura de ingresos sélida, adecuado control sobre
su gasto y una posicion libre de deuda; 2) finanzas estables (mayor o igual
a 60 puntos y menor a 75 puntos), donde se han implementado acciones
administrativas para aminorar los impactos en recaudacion y control de
gasto, pero han sido insuficientes; y 3) finanzas vulnerables (menor a 60
puntos). Hay poca flexibilidad financiera y un elevado gasto administrativo.
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En esta ediciéon sélo cinco ayuntamientos tuvieron finanzas viables, al
presentar una notable recaudaciéon local y un adecuado control sobre el
gasto: Querétaro con 98.4 puntos, San Pedro Garza Garcia con 97.4, San
Andrés Cholula con 85.3, Corregidora con 78.5 y San Juan del Rio con 78.4.
En tanto, 16 municipios estuvieron en el grupo de finanzas municipales
estables, sobresaliendo Chihuahua con 74 puntos, Mérida con 73.2, Juérez
con 72.2, Huixquilucan con 71, Puebla con 66.9 y Celaya con 66.7 puntos.
Mientras que en el grupo de finanzas vulnerables se registré la mayor
concentraciéon de ayuntamientos, con 39. Las razones fueron porque se
presentaron altos niveles de gasto operativo y un relativamente bajo nivel de
ingresos propios; los Ultimos lugares de este grupo fueron Tuxtla Gutiérrez
con 46.2, Benito Juérez (Cancun) con 44.1, Campeche con 43.9, Tampico con
43.2, Veracruz con 42.8, San Luis Potosi con 42.1, Toluca con 41.3, Tijuana
con 39.8, Naucalpan de Judrez con 39.6, Cuernavaca con 39.2, Oaxaca de
Juérez con 37.7, Othén P. Blanco (Chetumal) con 28, Cajeme (Obregén) con
27.6 y Tepic con 25.7 puntos. Los 11 municipios que no cumplieron con la
obligacién de presentar sus reportes financieros fueron Acapulco de Juérez,
Boca del Rio, Centro (Villahermosa), Chilpancingo de los Bravo, Hermosillo,
La Paz, Los Cabos, Mexicali, Tapachula, Tlaxcala y Zacatecas.
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CAPITULO 5

/onas metropolitanas




Zonas metropolitanas

Un fendmeno caracteristico de las sociedades contemporaneas es el
crecimiento urbano, mismo que ha repercutido en los érdenes de gobierno,
en especial en el municipio. Dentro del 115 Constitucional, las facultades
del municipio son principalmente la prestacion de servicios publicos. No
obstante, en los 2 452 municipios y las 16 demarcaciones territoriales,
representa desafios en multiples aspectos. La poblacién total en los Estados
Unidos Mexicanos es de 126 014 024 habitantes, de ellos, 64 540 634 son
mujeres (51.2%) y 61 473 390 son hombres (48.8%). México ocupa el lugar
nimero 11 en poblacién a nivel mundial, por debajo de Japén y por encima
de Etiopia, y permanece en el mismo lugar con respecto a 2010.
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Grafica VII. Evolutivo de poblacion de los Estados Unidos Mexicanos

2,336

B 13,749
B 15,367
B 116,936
B 115,454
B 19,936
I 21,348
I 22,715
I 124,042
I 125,330
N 126,014

Fuente: Elaboracién propia con informacion del INEGI y datos de macro expansion (2021).

De acuerdo al comunicado de prensa nimero 24/21 del INEGI, el Estado
de México es la entidad federativa més poblada con 16 992 418 habitantes,
mientras que Colima es la menos poblada, con 731 391 habitantes.
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Grafica VIII. Total de poblacion por entidad federativa
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De acuerdo con los resultados del Censo 2020, 62 de cada 100 personas
de 12 afios y mas son econémicamente activas. La tasa de participacion
econdémica es de 75.8 en hombres y 49.0 en mujeres. En 2020 hay 35 219 141
viviendas particulares habitadas; en 2000 la cifra era de 21 942 535 viviendas,
y en 2010 de 28 607 568. El promedio de ocupantes por vivienda mantiene
una tendencia decreciente. De 4.4 ocupantes en 2000, pasé a 3.9 en 2010y
a 3.6 en 2020. Entre 2000 y 2020, las viviendas con disponibilidad de agua
entubada pasaron de 84.4% a 96.3%. Entre 2010 y 2020, |a disponibilidad de
teléfonos celulares en las viviendas crecié de 65.1 a 87.5%, internet de 21.3
a 52.1%, las computadoras o laptops de 29.4 a 37.6%, y las lineas telefénicas
fijas descendieron de 43.2 a 37.5 %.

La estructura urbana de nuestro pais estd conformada de manera muy
desequilibrada, eso se traduce en una paradoja de concentracion- dispersion.
Se caracteriza por unas cuantas ciudades con poblacién superior al millon de
habitantes que representan el 15.62% a nivel nacional y 138 localidades que
registran menos de 10 mil habitantes, aproximadamente el 3.36%. A partir
de la década de los 80, las zonas metropolitanas de México, Guadalajara y
Monterrey han venido observando una reduccién en su ritmo de crecimiento,
no asi la de Puebla que continda aumentando de manera espectacular.

Por otra parte, en los Ultimos afios las ciudades intermedias, ubicadas en
el rango que va de los 100 mil a los 500 mil habitantes, han comenzado
a captar buena parte de la poblacion rural e interurbana, de ahi que se
encuentren en una etapa de crecimiento acelerado. Por tanto, la distribucién
de la poblacién en el territorio nacional, afirman Landero y Limas “sigue
una tendencia de concentracién y crecimiento en grandes metrépolis y en
ciudades medias”. En esta realidad, los municipios se enfrentan a operar
y satisfacer las demandas de la ciudadania y las modernas politicas de
desarrollo, asi como también hay que concebirla formando parte de un
proceso general de planeacion que necesariamente involucra a las demas
instancias de gobierno.



Este panorama tiene serias consecuencias para el desarrollo municipal,
regional y nacional, asi como para el bienestar y la calidad de vida de sus
habitantes. Es imposible desvincular el desarrollo en cualquiera de sus
admbitos de la realidad poblacional, subrayan Toache y Pérez que “alcanzar
un desarrollo sustentable implica el reconocimiento de los peligros que
supone un crecimiento desmedido de la poblacién”. Efectivamente, “el
acelerado crecimiento demografico, las concentraciones urbanas y la
sobreexplotacién de los recursos naturales, al interactuar con la pobreza, los
patrones de produccién y consumo y las desigualdades sociales, ponen en
riesgo el equilibrio ecolégico”. Es por ello que, “las politicas de poblacion
requieren de la participacion de los sectores publico, privado y social, asi
como de la colaboracion directa de las instancias gubernamentales, cuyas
actividades repercuten de manera directa en los fenémenos demogréficos y
las condiciones socioeconémicas de la poblacién”.

Conceptualizacion de conurbacién

De acuerdo con la RAE, conurbacién es definida como el conjunto de varios
nucleos urbanos inicialmente independientes y contiguos por sus méargenes,
que al crecer acaban formando una unidad funcional. Este vocablo tomé
fama en la década de 1970, y se incluyd en la Constitucion con un sentido
geografico o demografico; de este modo, en 1976 se introdujo la fraccion V
del articulo 115 misma que expreso:

Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de
dos o més entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
geogréfica, la federacién, las entidades federativas y los municipios
respectivos, en el dmbito de sus competencias, planearén y regulardn de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a
la Ley Federal de la materia.
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Mas tarde, por modificacion constitucional de 1983 lafraccion Vse convirtié en
la VI, sustituyéndose el término “geografico” por “"demografico”. Desarrolld
el concepto la Ley General de Asentamientos Humanos, en el articulo 2,
fraccion 1V, se indica que la conurbacién consiste en “la continuidad fisica y
demogréfica que forman o tienden a formar dos o mas centros de poblacion”

Conceptualizacion de Zona Metropolitana

Por su parte, la expresién zona metropolitana es de un contenido méas amplio
y complejo. Su definicién implica una regién o &rea urbana contemplada no
s6lo en el mero aspecto demogeografico, sino también segiin sus actividades
socioecondmicas, de servicios, mercados de trabajo, necesidades culturales
e incluso ecolégicas.

Desde hace varios afios, el Estado mexicano viene utilizando la expresién zona
metropolitana para efectos administrativos y presupuestarios. En este sentido, en
el conocido documento Delimitacién de las zonas metropolitanas que elaboraron
las dependencias Sedesol, Conapo, INEGI, se define la zona metropolitana como:

[...] conjunto de dos o mas municipios donde se localiza una ciudad de 50
mil o mas habitantes, cuya area urbana, funciones y actividades rebasan
el limite del municipio 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
integracién socioeconémica. También se incluyen a aquellos municipios que
por sus caracteristicas particulares son relevantes para la planeacién y politica
urbanas de las zonas metropolitanas en cuestion. Adicionalmente, se define
como zonas metropolitanas a todos aquellos municipios que contienen una
ciudad de un millén o mas habitantes, asi como aquellos con ciudades de
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250 mil o mas habitantes que comparten procesos de conurbacién con
ciudades de Estados Unidos de América'.

Zonas metropolitanas en nuestro pais

Se han elaborado diversas delimitaciones de las zonas metropolitanas en
nuestro pais. En el afio 2000 se identificaron 55 zonas metropolitanas. Mas
tarde, en el afio 2005, se sefialaron 56 zonas metropolitanas. En 2010 se
reconocen 59 zonas metropolitanas, compuestas por 329 municipios y las 16
delegaciones de la Ciudad de México antes Distrito Federal. En 2015 se realizd
la actualizacidon mas reciente, ahora se reconocen 74 zonas metropolitanas,
compuestas por 417 municipios y 16 demarcaciones territoriales, con una
poblacién de 75 millones de habitantes (63% del pais). En solo 10 reside el
37% de la poblacion.

Tabla 6. Zonas metropolitanas

Indicador 1960 1980 1990 2000 2005 2010 2015 2020

Zonas Metropolitanas 12 26 37 55 56 59 74 74

Entidades federativas

Porcentaje de la po- 25.6 39.1 38.8 52.8 56 56.8 62.8 63
blacién nacional

! Delimitacion de las zonas metropolitanas de México 2010, México, SEDESOL-CONAPO- INEGI, 2012, p. 25. Asimismo, el
numeral 4, inciso u), del acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién del Fondo Metropolitano 2012, aclara que las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal y los asentamientos humanos pueden formar parte de las zonas metropolitanas.
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Son 10 las zonas metropolitanas mas grandes del pais en las que residen
el 37% de la poblacién: Valle de México, con una poblacién de 21 804 515
habitantes, comprende 59 municipios del Estado de Méxicoy uno de Hidalgo,
mas 16 demarcaciones territoriales de la Ciudad de México;, Monterrey,
poblada por 5 341 171 habitantes, abarcando 13 municipios, Guadalajara,
con 5 268 642 habitantes, integrada por 8 municipios; Puebla-Tlaxcala,
habitada por 3 199 530 personas, compuesta de 39 municipios; Toluca, con
una demografia de 2 353 924 habitantes, formada por 15 municipios; Tijuana,
con 2 157 853 habitantes, compuesta por 3 municipios; Ledn, poblada por
1924 771 habitantes, integrada por 2 municipios, Querétaro, con 1 594 212,
integrada por 4 municipios; Judrez, con 1 512 450 habitantes, abarcando 1
municipio; y La Laguna, 1 434 283 personas, integrada por 4 municipios.

Fig. 4 Las 10 zonas metropolitanas mas grandes del pais
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Actividad econémica de las zonas metropolitanas

La dindmica de crecimiento, tanto de la poblacién como de las actividades
econdmicas, ha llevado a algunas ciudades a rebasar los limites municipales,
teniendo como consecuencia la formacién de zonas metropolitanas (ZM).
En la siguiente tabla se da una visién general de la informacién econémica
y demografica sobre las ZM ubicadas en el territorio nacional, considerando
también su referenciacion geogréfica.

Desde una perspectiva econémica y demogréfica, las ZM del pais son

muy importantes, ya que concentran 73 de cada 100 personas ocupadas y
generan 77 de cada 100 pesos producidos.

Tabla 7. Principales variables de las Zonas metropolitanas

Zonas metropolitanas

Principales variables

Poblacién total Unidades econémicas Personal ocupado total

2010 2020 2013 2020 2013 2020

Total nacional 110,991,953 127,449,224 4,230,745 5,008,628 21,576,358 29,174,337

Resto del pais 48,226,255 65,289,508 1,670,230 1,921,342 5,912,870 8,334,761

Fuente: Elaboracién propia con informacién de los Censo Econdémicos 2013 y 2020.
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Fig. 5 Zonas metropolitanas por densidad poblacional
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Fuente: Elaboracién propia.

Los Fondos Metropolitanos

A partir del afio 2006, en las diversas actualizaciones del Presupuesto de
Egresos de la Federacién (PEF) se destinaron recursos especificos para las
ZM; a tales recursos se le denominaron Fondo metropolitano, que se sujetaba
a las reglas generales y especificas que se establecen para los programas en
dicho presupuesto, mismas que substancialmente eran similares hasta el afio
2020, y se concretaron en acuerdos que expedia la Secretaria de Hacienda
para su operatividad. Las actividades sefaladas se sujetan, principalmente,
a los siguientes criterios:
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|. Ser viables, sustentables y estar relacionados con el Plan Nacional,
estatales y municipales de desarrollo, e igualmente, con los programas
de desarrollo regional y urbano.

Il. Impulsar la competitividad econémica, la sustentabilidad y las
capacidades productivas de las zonas metropolitanas.

1. Mitigar la vulnerabilidad o riesgos por fenémenos naturales, ambientales
y los propiciados por la dindmica demogréfica y econémica de las zonas
metropolitanas.

IV. Incentivar la consolidacién urbana.

V. Aprovechar de manera O6ptima las ventajas competitivas de
funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial de
las zonas metropolitanas.

VI. Promover la adecuada planeacién del desarrollo regional, urbano y del
ordenamiento del territorio de las zonas metropolitanas.

VII. Sujetarse a evaluaciones de costo beneficio, asi como de impacto
metropolitano.

Grafica VII. Montos asignados al Fondo Metropolitano, 2006-2021
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Fuente: Elaboracién propia con datos del PEF 2006 al 2021.
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En el cuadro anterior se puede observar el evolutivo del Fondo Metropolitano
y las ZM a las que se les otorgaba dicho recurso para programas, proyectos,
acciones, obras de infraestructura y su equipamiento en las regiones.

Desarrollo sostenible con enfoque municipalista

El desarrollo sostenible es definido por la Comisién Mundial sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo como: “el progreso capaz de satisfacer
las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras
generaciones para satisfacer sus propias necesidades”; es asi que, al terminar
el periodo de cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
en septiembre de 2015, més de 180 estados miembros de la ONU acordaron
un nuevo plan de accién para enfrentar los mas grandes retos globales.

Por ello, desde este organismo internacional, se acordaron los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), insertos en la Agenda de Desarrollo 2030, como
un plan de accién a nivel mundial estableciendo 17 objetivos que abarcan las
esferasyambito de las personas, el planeta, la prosperidad, la pazy lasalianzas.
El principal de los retos es que todo el personal de la administracién publica,
sobre todo en el orden municipal, conozca y contemple transversalmente
los ODS en su actuar, priorizando sus necesidades y politicas publicas en
funcion de aprovechar al méximo sus caracteristicas y vocaciones, a fin de
mejorar la calidad de vida de la ciudadania, preservando el medio ambiente
y la prosperidad. Para lo anterior, resulta clave la articulacion de las acciones
y mecanismos desarrollados por los municipios, asi como su vinculacién
eficiente a los recursos de los otros érdenes de gobierno.

La importancia del municipio en las politicas de desarrollo

Para enfrentar el crecimiento urbano y enfrentar sus desafios se han establecido
bases constitucionales para las politicas de desarrollo municipal, mismas que
se introdujeron en 1983 e incrementaron en la reforma de 1999, a la fraccién
V del articulo 115 constitucional, ddndole mas claridad al dividirla en incisos y
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reforzando al municipio en las materias que regula. En la enumeracién de las
politicas de desarrollo que se hace en la fraccién V se percibe su reforzamiento
constitucional, facultando al municipio en varios renglones para:

a. Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano
municipal, asi como los planes en materia de movilidad y seguridad vial;

b. Participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales;

c. Participar en la elaboracién de planes de desarrollo regional.

d. Manejar y controlar el uso del suelo como también para autorizarlo.

e. ntervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana.

f. Otorgar licencias y permisos para construcciones.

g. Participar no sélo en la creacién y administracién de zonas de reserva
ecoldgica, sino también en la elaboracién y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia.

h. Intervenir en la formulacién y aplicacion de programas de transporte publico
cuando afecten su dmbito territorial.

|. Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.

El plan de desarrollo municipal

La planeacién municipal tiene como marco no solamente la Suprema Ley,
también se considera lo dispuesto por las constituciones estatales y las leyes
organicas municipales, mismas que delinean algunos principios generales para la
planeacion en las diversas entidades federativas. Ademas de que cada estado ha
expedido su propia ley estatal de planeacion, que orienta en dicho proceso para
los gobiernos estatales y municipales. En el proceso de planeacién municipal se
hace presente la participacion del gobierno federal y de los estados a través de
varios instrumentos de coordinacion:

1. Comité de Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADE), organismo

publico descentralizado del gobierno estatal, presidido por el gobernador y
en el cual participan los presidentes municipales.
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2. Convenio de Desarrollo Social (CDS), que consiste en un acuerdo de
colaboracion entre el gobierno federal y el de la entidad federativa, por medio
del cual se concertar compromisos juridicos, financieros y programaticos.

3. Convenio de Coordinacién Estado-Municipio (CODEM), que se celebra
con el gobierno de la entidad y sus respectivos gobiernos municipales, para
transferir recursos, realizar acciones y obras con- juntas en beneficio del
desarrollo estatal y municipal.

Para elaborar el Plan de Desarrollo Municipal se crea usualmente por los municipios
un Comité (Copladem), que generalmente encabeza el presidente municipal, un
secretario técnico, diversos representantes de los sectores social y privado, asi
como representantes de las dependencias estatales y federales. Pueden participar
también los titulares de las dependencias municipales que designe el propio
presidente municipal o alcalde. El Plan Municipal de Desarrollo es una herramienta
de gestién que busca promover el desarrollo integral en una determinada regién
como instrumento rector del municipio, resultado fundamental del proceso de
planeacion que se genera y establece en el dmbito municipal.

Los municipios y los planes de desarrollo urbano

En noviembre del 2019 se dio a conocer el Programa Nacional de Vivienda
(PNV) por la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, destaca
a nivel internacional al ser el primero que incorpora los siete elementos de
la vivienda adecuada establecidos por ONU-H&bitat; y concibe a la vivienda
como un espacio habitacional inherentemente vinculado al territorio y al
desarrollo de vivienda como un sistema complejo que incide en las esferas
de lo econdmico, politico, social, territorial y ambiental, que responde a
las tendencias mundiales en el mercado inmobiliario y, de ahi, impacta el
modelo de crecimiento de las ciudades.

Cada uno de los objetivos del PNV concentra estrategias para integrar los
intereses federales con los locales, por lo que considera establecer un modelo
de ordenamiento territorial y gestion del suelo que considere la vivienda
adecuada como elemento central de planeacion del territorio. Esto implicaria
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dotar a los 2 425 municipios de México con un Plan de Desarrollo Urbano
(PDU), con particular énfasis en los polos de desarrollo y prosperidad que
concentran las fuerzas productivas, politicas y culturales.

Aunque la solucién es multifactorial, los planes de desarrollo urbano han
probado ser el instrumento mas adecuado para articular las politicas
federales, estatales y municipales; asi como para sentar las bases, atender
los retos y aprovechar las oportunidades que el desarrollo urbano conlleva.
Sirven, asimismo, como el instrumento rector del ordenamiento territorial —a
corto, mediano y largo plazo— al reconocer las diferentes necesidades de las
comunidades que componen cada ciudad.

Plan Municipal solo como requisito legal

El Plan Municipal de Desarrollo actualmente solo es requerido como un punto
legal, puesto que no suelen estar alineados a los planes estatales y al nacional, no
es consultado adecuadamente con la participacion ciudadana, tampoco toman en
cuenta los fenémenos de conurbacién y relacién con municipios vecinos. Algunas
de las probleméticas en el desarrollo de la gestion institucional es la improvisacion
de los funcionarios publicos, de sus planes de desarrollo, su desconocimiento por
la administracién publica municipal entre otras, a través de la profesionalizacion
y la capacitacion continua, permitiendo a su vez la continuidad de planes y
programas publicos, frecuentemente interrumpidos con motivo de los cambios
de administracién y presupuesto. El Plan Municipal de Desarrollo debe pasar de
la teorfa a la realizacién, como una herramienta de gestién que desarrolle de
manera integral como instrumento rector del Municipio, resultado fundamental
del proceso de planeacién que se genera y establece en el &mbito municipal con
la finalidad de evaluar y que se utilice para implantar mejoras.

A continuacién, podemos observar el porcentaje de gobiernos locales con
herramientas de gestién en los planes o programas municipales que cuenta o
integran objetivos, metas, indicadores de gestion e indicadores de desempefio.
Cabe sefalar que el mayor porcentaje se focaliza a través de incluir metas en el
Plan Municipal de Desarrollo con el 58% de los 2 452 a nivel nacional.
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Tabla 8. Porcentaje de gobiernos locales con herramientas
de gestion en los planes o programas municipales

% de gobiernos locales cuyos planes cuentan con:

Plan o

Programa Objetivos Metas Indicadores Indicadores de

de gestion desempeiio

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales INEGI, 2019
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CAPITULO 6

Ley de
Intermunicipalidades




Desde 1983, en México ya existia la posibilidad de crear asociaciones para la
mejor prestacion de servicios publicos, en cuyo caso se trataba de asociaciones
que consideraban a los municipios como sujetos de derecho publico. No
obstante, con la reforma al articulo 115 constitucional de 1999, en su fraccién
Ill, se reforzé la figura y se amplié hacia la nueva oportunidad de que los
municipios se asociaran no solo para la mejor prestaciéon de servicios publicos,
sino también para el ejercicio de sus funciones publicas. Parailustrar lo anterior
basta comparar el texto de la Fraccién lll del Articulo 115 Constitucional, antes
de la reforma de 1999, a la altura del pendltimo y ultimo parrafo de dicha
fraccién, resultante del cambio a nuestra carta magna:

TEXTO ANTERIOR. ... “Los Municipios de un mismo estado, previo
acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, podrén coordinarse
y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos que les
corresponda”.

TEXTO VIGENTE. ...

“Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse
y asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan. En éste caso y tratandose
de la asociacién de municipios de dos o més Estados, deberan contar con la
aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo, cuando
a juicio 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 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”.
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La perspectiva es amplia, porque a través de esta modalidad robustecida
de asociaciones de derecho publico, podemos observar asociaciones
intermunicipales de policias, catastros, rellenos sanitarios, sistemas de agua,
tesorerias, sin la intervencion del gobierno del Estado necesariamente. Esta
herramienta es una alternativa para los municipios de todo tipo, pero en especial
para los pequefios que no han logrado un desarrollo en alguno o en todos
los aspectos de sus gobiernos, en virtud de sus realidades sociales, politicas,
demograficas, econdmicas, etc. Adicionalmente, el uso de esta herramienta
promoveria el establecimiento de relaciones solidarias entre municipios, antes
de la intervencién de un gobierno estatal en apoyo de un municipio.

La legislacién del asociacionismo en las entidades federativas

El asociacionismo municipal se encuentra regido por la Constitucién de los
Estados Unidos Mexicanos, por las constituciones locales de cada una de las
entidades federativas, asi como por las leyes orgénicas municipales; ademas,
esta normatividad rige la manera en la que habra de realizarse la asociacion.
Al respecto, al analizar las constituciones de cada una de las entidades
federativas del pais, se ubicaron las que permiten hacer asociacionismo bajo
el siguiente sefialamiento:

Los Municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la més eficaz prestacién de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En
este caso y tratandose de la asociacién de Municipios del Estado con uno
o mas Municipios de otra u otras Entidades Federativas, deberan contar
con la aprobacién del Congreso.
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Tabla 9. Articulos referentes al asociacionismo por constitucién local

Constitucion por entidad federativa Articulo referente al asociacionismo
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Fuente: Elaboracién propia con base en las constituciones locales de México.

El cuadro anterior muestra que solo dos entidades federativas no contemplan
el asociacionismo para proveer servicios publicos.

Ley Reglamentaria de las intermunicipalidades en México

Después del andlisis y ventajas de las relaciones intermunicipales, se plantea la
propuesta de la Ley reglamentaria del articulo 115 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos sobre la cooperacién entre municipios: Ley
Reglamentaria de las intermunicipalidades. Es importante sefalas que esta
propuesta de Ley regula: cdémo se integra, los convenios para integrarla,
el nimero minimo de municipios que la podran integrar, de la creacién del
organismo directivo de la intermunicipalidad, de los diferentes estados, de la
inclusion y exclusion que servird de ejemplo y prototipo para generar y adecuar
las leyes que también se pueden crear en los estados. Por su parte, la Ley
Reglamentaria que se platea desde el articulo 115 constitucional proporciona
alcances juridicos, técnico-administrativos, que sirven para determinar el
desarrolloy alcance de la Ley. Permitird encargarse también de lo administrativo,
de los procedimientos que comprenden a la gestién del ayuntamiento que para
eficientar sus recursos.
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Desde la concepcién municipal humanista, El Dr. Adan Larracilla Marquez
expone que, el fin de la Ley es garantizar los servicios publicos y seguridad a los
habitantes de un municipio, siendo el asociacionismo entre los municipios una
de las mejores alternativas para encontrar soluciones a problemas comunes.
Se trata, en primer lugar, de representar intereses colectivos de los municipios;
esto basicamente significa la defensa de la autonomia local, la democracia local
y el fomento a la descentralizacién. En segundo lugar, preparar para que sus
integrantes asuman nuevas funciones, lo que puede significar el fortalecimiento
institucional, pero también el apoyo a mejorar la gobernanza local. El caracter
reglamentario de la propuesta Ley radica en que su contenido puede recaer
sobre la Constituciéon, cédigos e incluso sobre otras leyes ordinarias, sean
federales o locales, siempre que los ordenamientos reglamentarios hagan
referencia a los preceptos de los cuerpos legislativos a los que regulan.

Disposiciones Generales

Articulo __. Los municipios podran celebrar convenios de intermunicipalidad,
las cuales son la unién y/o asociacién de dos o mas municipios, los cuales se
coordinan para la prestacion de los servicios publicos, obras de infraestructura
y demas acciones de desarrollo regional y el ejercicio de facultades.

Articulo ___. El esquema intermunicipal comprenderd unicamente a los
municipios que tengan colindancia territorial, determinando en el decreto de
conformacioén a los integrantes de la misma.

Articulo ___. En el decreto de colaboracion se definiran a los integrantes de
la intermunicipalidad, los aspectos fundamentales sobre la prestacion de los
servicios publicos del que se trate y los meca—nismos de coordinacién entre los
municipios participantes.
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Asociacionismo intermunicipal

Articulo ___. De acuerdo con un diagnéstico pormenorizado, consultas
y foros, ademas de los primeros ejercicios de subindice del PROPE, ACI
el subindice SEFFUM que dan el IFOM' y con base en eso la Legislatura
dard paso a la creacion del Decreto de creacion de la intermunicipalidad
considerando entre otros requisitos:

. Que al menos tres municipios conformen la intermunicipalidad.

IIl. Que exista continuidad territorial entre los municipios participantes.

Ill. Que los municipios tengan problemas comunes.

IV. Que cuenten con caracteristicas culturales, sociales o politicas.

V. Que los municipios participantes compartan planteamientos de eficiencia
en los servicios y funciones a prestarse.

VI. Que de acuerdo con los resultados del PROPE, ACI y del SEFFUM se
demuestre que algin municipio no cuente con la fortaleza institucional para
prestar los servicios publicos.

VII. Que se hayan realizado previamente ejercicios de participacién ciudadana
en los cuales los vecinos de los municipios den a conocer sus demandas y
necesidades a las autoridades promoventes.

VIIl. Que cada municipio maneje sus recursos y haga de manera directa las
aportaciones econdmicas correspondientes.

IX. Que ninglin municipio vea afectadas sus facultades o atribuciones con la
publicacién del decreto.

X. Que exista un acuerdo autorizado por la mayoria calificada de los
integrantes del cabildo en el cual se determine que el municipio sede sus
facultades y la prestacién de servicios a la intermunicipalidad.

XI. Que el Organo Directivo emita un Plan de Desarrollo Intermunicipal
durante los primeros tres meses posteriores a la creaciéon del OPD y/o el
inicio del periodo constitucional de los municipios integrantes.

! indice Integral Institucional de Fortaleza Municipal (IFOM) es una herramienta para medir el desarrollo institucional y/o
municipal de maneraintegral, y, por tanto, las potestades que la norma otorga: el nivel de desarrollo de los tramites y procesos;
el grado de disponibilidad de los recursos, la capacidad de los servidores publicos para responder a sus encargos y la cercanta,
participacién y apropiacion ciudadana; ademés de los servicios, funciones y facultades a su cargo. Este indicador busca
generar una clasificacion de los gobiernos locales por el grado de fortaleza municipal que se tiene en cuanto a sus funcionesy
facultades desempenadas, considerando sus particularidades econémicas, sociales, administrativas y politicas.
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Articulo___. Los municipios integrantes de la intermunicipalidad deberan
publicar, en sus organos de comunicaciéon oficial y mecanismos de
transparencia gubernamental, los acuerdos derivados del érgano directivo de
la intermunicipalidad en los 10 dias posteriores a la aprobacién de estos.
Articulo___. Los municipios integrantes de la intermunicipalidad deberan
cumplir con las disposiciones de transparencia enunciadas en las Leyes federales
y estatales en la materia.

Creacion del organismo directivo de la intermunicipalidad

Articulo ___. El decreto de creacién de la intermunicipalidad daré pauta a la
instalacion del Organo Directivo de la Intermunicipalidad, el cual se encargara
de atender los problemas en comun de los municipios que la integran.
Articulo___. El Organo Directivo y de Administracién de la Intermunicipal
tendra régimen juridico y personalidad juridica propia.

Articulo___. Los recursos del Organo Directivo y de Administracién de
la Intermunicipalidad provendran de las aportaciones que realice cada
municipio integrante de la intermunicipalidad, en partes iguales para cubrir
el gasto operativo, patrimonio y pago de salarios del personal que labore
en el Organo; el cual se regira por lo dispuesto en las Leyes federales y
estatales en la materia, y de acuerdo con el Presupuesto presentado por la
Secretaria Técnica de la intermunicipalidad.

Articulo ____. Para el cumplimiento de los objetivos de la intermunicipalidad
existirda un Organo Directivo y de Administracién de la Intermunicipalidad
(ODAI) y una Secretaria Técnica, su estructura podrd ampliarse, siempre
y cuando exista justificacion, y ésta sea aprobada por el mismo mediante
acuerdo por escrito.

Articulo ___. La administracién del Organo Directivo y de Administracion
de la Intermunicipalidad estard a cargo del Consejo Directivo y de
Administracion, el cual serd la méxima autoridad.
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Articulo ___. El Organo Directivo y de Administracién estara integrado por:
. Un presidente que serd nombrado de acuerdo con los criterios de prelacion
establecidos en el articulo 84 de esta Ley.

IIl. Dos vicepresidentes que seran los presidentes municipales de las demas
demarcaciones que integran la intermunicipalidad:

i. Un vicepresidente secretario

i. Un vicepresidente tesorero de acuerdo con los criterios de prelacion
establecidos en el articulo 84 de esta Ley

lll. Un representante del gobierno federal

IV. Un representante del gobierno del estado

V. Un representante de la Legislatura local

V1. Un representante de la sociedad civil

VII. Un representante de la academia

VIIl. Un presidente municipal que se desempefié como presidente de la
intermunicipalidad

IX. Titular de la Secretaria Técnica

X. Director de Operacién de la Intermunicipalidad

Articulo ___ . Tendran voz y voto durante las sesiones del Organo Directivo y de

Administracién las figuras marcadas en las fracciones | a VIl del articulo anterior.

Articulo ___. Tendran solamente voto durante las sesiones del Organo Directivo

y de Administracion las figuras marcadas en las fracciones IX 'y X del articulo 80

de esta ley.

Articulo ____. La presidencia del Consejo Directivo y de Administracion sera

rotativa entre los presimdentes municipales que integran la intermunicipalidad

considerando los siguientes criterios:
|. El monto total de recursos econédmicos que aporte cada municipio para los
fines de la inter-municipalidad.
IIl. No podréa ocupar la presidencia del Consejo Directivo y de Administracion
el mismo Presi=dente Municipal por més de un afio.
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Articulo ___. Seran criterios de prelacién para la presidencia:
|. El tamafio poblacional del municipio segin datos oficiales del INEGI
II. El tamafio de hacienda publica de acuerdo con su Ultima Ley de Ingresos.

Articulo ___. La Secretaria Técnica estard conformada minimo por:

. Un titular o secretario técnico

IIl. Un director de operacién

Ill. Un director de administracion

IV. Un director de asuntos juridicos

V. Aquellos que considere apropiados el Organo Directivo y de Administracion
de la Intermunicipalidad

Articulo ___. Sélo recibiran salario los integrantes de la Secretaria Técnica. Los

integrantes del Consejo Directivo y de Administracién seran cargos horarios,

por lo que no percibiran salario alguno.

Articulo ____. La Secretaria Técnica y sus integrantes seran los encargados de

ejecutar los acuerdos tomados por el Organo Directivo y de Administracion. El

Secretario sera el superior jerarquico de las distintas unidades administrativas.

Articulo ____.Lassanciones que correspondan por cualquier conflicto laboral al

Organo Directivo de la Intermunicipalidad y la Secretarfa Técnica seran aquellas

que se encuentran enunciadas en el articulo 129 de esta Ley.

Articulo ___. Para el funcionamiento y el cumplimiento de su objeto, facultades

y obligaciones, la Direccién y el personal asignado elaboraran los reglamentos

internos y manuales de operacién del Organo Publico Descentralizado, los

cuales deberan ser aprobados por el Organo Directivo y de Administracién a

mas tardar en 30 dias de la fecha de instalaciéon del mismo.

Articulo . El patrimonio del Organo Publico Descentralizado estard integrado por:
l. Los bienes muebles, inmuebles y derechos que sean adquiridos para
cumplir con su objetivo.

II. Los subsidios y demés aportaciones que le otorguen los gobiernos federal,
estatal y municipal.
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lll. Los ingresos que perciba derivado de la prestacién del servicio y sus
actividades inherentes a éste, previa autorizacién correspondientes.

IV. Los créditos, donaciones y demas liberalidades que se otorguen en
dinero o en especie de instituciones publicas y/o privadas, ya sea nacionales
o internacionales.

V. Cualquier otro ingreso que le corresponda por las actividades realizadas.
VI. Los demés bienes y derechos que adquiera por cualquier titulo legal.

Coordinacion entre intermunicipalidades
Articulo ___. Para la coordinacién entre intermunicipalidades, estas deberan
tener entre otros requisitos:
l. Que exista continuidad territorial entre las intermunicipalidades
participantes.
IIl. Que las intermunicipalidades tengan problemas comunes.
Ill. Que las intermunicipalidades participantes compartan planteamientos de
eficiencia en los servicios y funciones a prestarse.
IV. Que cada intermunicipalidad haga de manera directa las aportaciones
econdmicas corresmpondientes.
V. Que exista un acuerdo autorizado por los Organos Directivos de las
Intermunicipalidades participantes.

Seccién de los diferentes Estados

Articulo ___.Paralacoordinacién de intermunicipalidades de distintas entidades
federativas deberan cumplir con los mismos requisitos sefialados en el articulo
72 de esta Ley, ademas de un acuerdo de aprobacién de las Legislaturas de cada
entidad federativa a la cual pertenezcan las intermunicipalidades participantes.

Seccion de lacreacién de intermunicipalidades dentro de otraya establecida
Articulo ___. Son causales para la creaciéon de otra intermunicipalidad dentro
de una ya establecida:

l. Que exista un minimo de tres municipios colindantes pertenecientes a

intermunicipalidades distintas, y que estos pretendan crear una nueva.

IIl. Que cumplan con los requisitos enunciados en el articulo 72 de esta Ley.
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Seccioén de la inclusién

Articulo ___. Las causales para crear nuevas intermunicipalidades a las ya

establecidas podrén ser:
l. Que existan nuevos fendmenos sociales, politicos o econdmicos.
Il. Que de acuerdo con lo que arroje el IIFOM en los Ultimos seis afios
se demuestre que los participantes no tienen resultados positivos en la
prestacion de los servicios para los cuales se cred la intermunicipalidad, a
pesar de las invitaciones del ODAI o solicitudes del integrante.
lll. En el caso de la creacién de un nuevo municipio, este pertenecerd a la
intermunicipalidad de la cual forma parte aquel municipio del cual provino.
IV. Que un municipio colindante a otra intermunicipalidad solicite su adicion
y haya cumplido los requisitos enunciados en el articulo 72 de esta Ley.
V. Que al menos tres municipios busquen formar parte de una nueva
intermunicipalidad, y su salida de otras no comprometa la viabilidad de
estas Ultimas.

Seccién de la exclusiéon
Articulo ___. Son motivos de exclusién para aquellos municipios que tengan
colindancia con otra inter-municipalidad los siguientes:
l. Que no aporte las contribuciones que le corresponden.
Il. Que no cumpla con el Plan de Desarrollo Intermunicipal.
lIl. Que no participe en las sesiones de los Organos Directivos y Técnicos.
IV. Que el nimero de servicios prestados en coordinacién con otro
municipio de otra intermunicipalidad sea mayor a los que tiene dentro de
su intermunicipalidad.

Articulo ___. Para que un municipio pueda abandonar una intermunicipalidad
debera cumplir con lo siguiente:
. Haber saldado y/o comprometido el pago de sus deudas y/o acordado el
cumplimiento de compromisos adquiridos.
IIl. Haber sido aprobada su salida por la mayoria calificada de los miembros
del cabildo.
Il. Solicitar su salida de la intermunicipalidad a:
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a. El Organo Directivo de la Intermunicipalidad.

b. La o las Legislaturas estatales a la que pertenece el municipio y estéa

la haya aprobado.
IV. Haber presentado previamente un plan al del Organo Directivo de la
Intermunicipalidad a la cual pretenda adherirse y este haya sido aprobado.
V. Haber sido aprobada su adhesion a la nueva intermunicipalidad.

Seguridad municipal
Articulo ___. Son causales por las cuales el gobierno municipal podra ceder
la funcién de seguridad preventiva en los términos que sefala la Ley de
Intermunicipalidades:
l. En primera instancia, cuando los resultados del PROPRE, ACl y los datos
de incidencia delictiva arrojados por el Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica demuestren imposibilidad para hacerse
cargo de ella, por lo tanto, el Cabildo deberd acordar la prestacion de
seguridad preventiva mediante la intermunicipalidad.
l.Cuando derivado del ejercicio de sus atribuciones y después de
proceder de acuerdo a lo que marca la fraccién anterior de este articulo,
la Fiscalia Estatal o, en su caso, el fiscal general de la Republica acredite
la ocurrencia de delitos de alto impacto en el territorio local, se procederd
de la siguiente manera:
a. Las legislaturas locales podran suspender preventivamente la funcién
de policia preventiva municipal.
b. El gobernador asumira el mando temporal de las policias municipales
en los casos, con los requisitos y por el tiempo que determine la ley
general a que se refiere el articulo 21 de la Constitucion.



Articulo ___. Se consideran delitos de alto impacto aquellos sefalados en
el segundo parrafo del articulo 19 de la Constitucion.

A manera de conclusién de este capitulo, la Ley Reglamentaria propuesta
serd el ordenamiento juridico que desarrolla, precisa y sanciona el precepto
de intermunicipalidad de la Constitucién, con el fin de enlazar los conceptosy
construir los medios necesarios para su aplicacion. El caracter reglamentario
de la ley radica en su contenido y no se refiere a la relacién jerarquica con las
demas leyes. La reglamentacion puede recaer sobre la Constitucién, codigos
e incluso sobre otras leyes ordinarias, sean federales o locales, siempre que
los ordenamientos reglamentarios hagan referencia a los preceptos de los
cuerpos legislativos a los que regulan.

Taxonémicamente se puede decir que la Ley Reglamentaria pertenece al
género Ley Ordinaria. Es importante no referir como términos homoénimos ley
reglamentaria y reglamento, ya que la primera emana del Poder Legislativo
y es expedida por el Ejecutivo; mientras que la segunda no deriva de un
proceso legislativo.
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México tiene 2 023 municipios con poblacién de hasta 50
mil habitantes, estos representan el 81.93% del total de
ellos; y practicamente en todos ellos los servicios publicos
que presta su ayuntamiento son bdasicos, no de calidad y
no son detonadores de desarrollo. Aunado a esto, el
panorama en materia hacendaria en la que se encuentran
los municipios, asi como las existentes politicas centralistas
del gobierno federal y de las entidades federativas a los
ayuntamientos, las intermunicipalidades se convierten
en una estrategia para proveer servicios publicos de
calidad para la ciudadania de sus demarcaciones. Los
ayuntamientos representan el nivel jurisdiccional de
administraciéon y gobierno mas cercano a los ciudadanos,
sus competencias responden al modelo tedrico del
federalismo fiscal y desempefian un papel vital para el
correcto funcionamiento de algunos de los servicios
publicos basicos, como seguridad ciudadana, transporte,
recogida y tratamiento de residuos, actividad deportiva,
etc. Ademds, y como se ha sefialado, a medida que los
ayuntamientos aumentan su tamafio poblacional se amplia
la lista de servicios que prestan.

Tanto si tomamos en consideracién los datos por grupos
de poblacién en los que se incluyen los ayuntamientos
que se encuentran por debajo de los distintos umbrales
o bien si los tomamos por compartimentos formados

Conclusiones
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por bloques poblacionales independientes entre si, comprobaremos que
hay unas constantes que se repiten. Podemos ver la existencia de dos
lineas claramente ascendentes en sentido opuesto a la evolucién de la
poblacién, como son los costes unitarios en la prestacion de la globalidad
de los servicios publicos locales que se van incrementando a medida que
baja el nUmero de habitantes de cada ayuntamiento; asi como los gastos
generales, comprensivos de gasto corriente y de funcionamiento y, por lo
tanto, improductivo, que igualmente se incrementa porcentualmente segin
desciende el tramo poblacional. Por otra parte, también existe otra linea
que, al contrario de las anteriores, es claramente descendente, como es la
referida al porcentaje de gasto que repercute en la prestacién de servicios
publicos basicos, de forma que a menor poblacién menores recursos para la
prestacion de estos servicios y viceversa.

Los pequefios municipios y, por lo tanto, los pequefios ayuntamientos
implican mayor cantidad de dinero per cépita segun disminuye la poblacién
que, finalmente, va a parar en gran medida a las actuaciones de caracter
general cuando no son las que, precisamente, mejoran la calidad de vida de
su ciudadania; sin embargo, va disminuyendo lo destinado a la prestacién
de servicios publicos, lo que trae como consecuencia un detrimento en
su calidad segin vamos descendiendo en tramos de poblacién e, incluso,
llegan a ser prestados en precario. Pero no solamente este area de gasto se
ve afectada, también lo es la destinada a servicios tan sensibles como los
servicios sociales, con lo que esto supone el abandono de esa poblacion,
sobre todo en este tipo de municipios en los que la mayoria es de edad
avanzada y con necesidades que deberian ser satisfechas prioritariamente a
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través de estos servicios sociales; esto provoca que haya un traslado hacia
otros municipios mas grandes, con mayores oportunidades, no tanto de
trabajo sino de atenciones, y para las que generalmente es necesario estar
empadronado en el ayuntamiento prestador.

Aunque en nuestra legislacién en el articulo 115 fraccion Ill menciona que
los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse
y asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan, no existe una ley que regule
esta asociacion. Por lo que, la viabilidad de una Ley que la regule conducira a
que los ayuntamientos tengan un mayor asentamiento de la poblacién en el
rural; puesto que dejaria de ser necesario irse a vivir a otros nlcleos mayores
cuando no es por cuestiones laborales, con lo que habria un mayor ahorro
familiar, o cuando menos mayor disposicién de fondos, con las ventajas
evidentes que esto trae consigo. Lo anterior tendria otra consecuencia
l6gica: la puesta en valor de los pueblos, ya que no desaparecerian, sino
que solo se trasladaria la sede de toma de decisiones, es decir, la ubicacién
concreta de su gobierno municipal, pero a una distancia que les sera familiar,
y por lo tanto cercana, y con la representacion politica que les corresponda'y
que tampoco va a verse drasticamente afectada, aunque si redimensionada.
Por lo que, se trata de promover procesos y modelos locales de desarrollo
fomentando las condiciones necesarias para el impulso de innovaciones en
forma cooperativa, con recursos financieros y técnicos.

Desde la intermunicipalidad, el principal objetivo es la autonomia local; esto es,
la capacidad de las administraciones locales de autogobernarse, cumpliendo
con las leyes nacionales sin interferencias de intermedios; cuyos principios
sean: buena gobernanza local la transparencia, la participacion, la eficiencia y
la inclusién. Los desafios radican en el fortalecimiento y consolidacion de las
iniciativas institucionales de cooperacién intermunicipal del sector publico local,
a través del mejoramiento de las capacidades institucionales de las entidades
publicas vinculadas para gestionar programas, proyectos descentralizados.
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