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Presentacion

n los ultimos veinticinco afios se ha

realizado un importante proceso de

transferencia de funciones y recursos
federales hacia los municipios, lo cual ha
coadyuvado a fortalecerlos y a revertir el papel
gue hasta antes de los afios noventa tenian
los gobiernos municipales, consistente en ser
basicamente gestores de las demandas de su
poblacién ante las dependencias estatales y
federales.

Ese proceso ha sido relevante para el
fortalecimiento de los municipios, sin embargo,
ha mostrado una insuficiencia estructural que
ha disminuido su impacto y resultados.

Efectivamente, no ha existido una
estrategia para incrementar, en los términos
necesarios, las capacidades institucionales
de las administraciones municipales; en ese
sentido, lo que se ha registrado es un conjunto
de acciones insuficientes, en ocasiones
desarticuladas, en materia de capacitacion,
asistencia técnica, equipamiento y adecuacion
de los marcos juridicos, cuyo efecto ha sido
limitado, por lo que persisten significativas
debilidades en el desarrollo institucional
municipal.

Las insuficiencias en las capacidades de los
gobiernos municipales han afectado, en grado
importante, la gestién de sus administraciones
y sus resultados, como lo revela la fiscalizacion
por parte de la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) de los fondos y programas
financiados con el gasto federalizado vy
operados por ese orden de gobierno, en cuyas
auditorias se ha determinado una elevada
incidencia y recurrencia de observaciones.

Si bien las insuficiencias en el desarrollo
institucional municipal no son la Unica causa
de las elevadas y recurrentes observaciones
determinadas en las auditorias de los fondos

y programas administrados por los municipios,
si constituyen una de las mas importantes de
esta problematica, por lo que es menester su
atencién.

Por lo anterior, la ASF ha insistido en la
necesidad de atender ese problema estructural
de los municipios, para lo cual ha destacado la
conveniencia de que se formule e implemente
un Programa Nacional de Desarrollo
Institucional Municipal o un instrumento
similar que fortalezca y coordine las acciones
de los tres 6rdenes de gobierno en esa materia.

En ese contexto y con objeto de impulsar la
atencidn sobre ese tema y aportar informacion
para el conocimiento de las capacidades de
los municipios, la ASF formuld el presente
Diagndstico del Desarrollo Institucional
Municipal; como apoyo relevante para el
mismo, se elabord un indice en este rengldn,
cuyos resultados, con una perspectiva nacional
y por estado, se presentan como anexos de
este documento.

El objeto de este diagndstico es proporcionar
un panorama general de las debilidades que se
manifiestan en las capacidades institucionales
de los municipios, las cuales han limitado una
gestién municipal eficiente.

Con estudios como el presente, la ASF
manifesta la proactividad que orienta su
actuacidn, para coadyuvar al desarrollo de
gestiones de gobierno cada vez mas eficientes,
transparentes y sujetas a procesos efectivos de
rendicion de cuentas.






Introduccion

| presente estudio se integra por ocho

capitulos. El primero, denominado

“Aspectos conceptuales del desarrollo
Institucional y marco juridico del municipio”
se presenta en dos apartados; en el primero se
define, en términos generales y desde la vision
de diversos autores, lo que es el desarrollo
institucional. Posteriormente, se senalan los
elementos basicos del municipio, en cuanto
célula fundamental de la organizacién politico
administrativa del Estado; sus facultades y
obligaciones referidas en el articulo 115 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM); asi como su tipologia
y el impacto que tuvo el proceso de la
descentralizacidn para estos gobiernos.

En el capitulo segundo “Finanzas Publicas
Municipales” se analiza la composicién de
los ingresos municipales y se destaca la
importancia que tienen los recursos federales
transferidos en las finanzas locales.

El tercer capitulo, “Insuficiencias en la
Gestion y Resultados de los Fondos y Programas
operados por los Municipios, Financiados
con el Gasto Federalizado; la Experiencia de
Fiscalizacion de la ASF”, muestra los resultados
determinados en la fiscalizacién de los recursos
federales transferidos a los municipios, en el
lapso 2007-2012, especificamente al Fondo
de Infraestructura Social Municipal (FISM),
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN-
DF) y el Subsidio a los municipios y, en su
caso, a los estados cuando tengan a su cargo
la funcion de seguridad publica o la ejerzan
coordinadamente con los municipios, asi
como al Gobierno del Distrito Federal para
sus demarcaciones territoriales (SUBSEMUN).
Asimismo, se hace un analisis de los resultados

de la evaluacion del control interno de las
administraciones municipales y se destacan
las principales irregularidades detectadas
de manera recurrente en la gestidon de estos
recursos.

En el cuarto capitulo “Desarrollo Institucional
Municipal.ContextolInstitucional” se presentan,
de manera sucinta, las principales acciones
que las dependencias del Gobierno Federal,
los gobiernos estatales y las asociaciones
municipales han implementado para apoyar
a los municipios en el fortalecimiento de sus
capacidades institucionales.

En el capitulo quinto se presentan los
aspectos fundamentales de las capacidades
institucionales municipales, para lo cual se
destacan los elementos del marco normativo
bajo el que rigen su actuacién los municipios,
su estructura organizacional, los recursos
humanos, elmobiliarioyequipo, laparticipacién
social, la coordinacién intergubernamental
y, algunos aspectos de la gestion municipal
vinculados con la transparencia y la rendicion
de cuentas.

Los resultados del indice de Desarrollo
Institucional Municipal se abordan, de manera
general, en el sexto capitulo.

En el séptimo capitulo se presentan las
conclusiones del estudio realizado y en el
octavo se plantean algunas recomendaciones
para fortalecer las capacidades institucionales
de los municipios.

Como anexo de este estudio se aportan 32
documentos, uno con una perspectiva nacional
y uno para cada entidad federativa, con los
resultados del indice de Desarrollo Institucional
Municipal.

o
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ASPECTOS CONCEPTUALES DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL
Y MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO

a existencia de municipios fortalecidos

constituye una premisa insoslayable para

hacer factible el sistema federal previsto
por la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

El logro de un federalismo vigoroso sera
inviable sin la presencia de una institucién
municipal, acorde con las circunstancias
actuales y con el proyecto de Nacién que
establece el ordenamiento constitucional.

Elfortalecimientodelos municipiosimplicasu
desarrollo integral, el cual comprende diversas
dimensiones y ambitos de la vida municipal.
Una fundamental, entre otras, es el incremento
de sus capacidades técnicas, administrativas y
organizativas, asi como la actualizacién de su
marco juridico, que le permitan desempeiiar
cada vez en mejores términos sus facultades y
responsabilidades, es decir, se requiere de su
desarrollo institucional.

No hay una definicion generalizada del
concepto desarrollo institucional, ya que
existen diversas interpretaciones y maneras
de abordarlo. El término ha evolucionado
de acuerdo con las circunstancias politico-
econdmicas; asi, sus enfoques tedricos e
interpretaciones son producto de los cambios
enelroldel Estado. Enesesentido, el objetivode
este apartado es mostrar algunas definiciones
qgue permitan contextualizar el tema.

En los afos ochenta surgieron multiples
definiciones acerca del desarrollo institucional,
algunas de ellas consideraban como primordial
el fortalecimiento de las organizaciones y la
habilidad de responder a nuevos problemas;

Marco Conceptual del Desarrollo Institucional

en este sentido, Génima Alberto sefala que
“el desarrollo institucional, se entiende como
un proceso planificado de cambio (dinamico
y permanente) a través del cual se obtiene
el desarrollo de la institucion o instituciones,
adecuandolas al medio ambiente en que
actuan, de forma que les permita alcanzar sus
objetivos.

Para lograr este objetivo es necesario un
ajuste que exige un analisis situacional que
permita caracterizar el ambiente en el cual se
desempeiia la institucion; las oportunidades y
riesgos presentes, las condicionantes existentes
para alcanzar los resultados esperados;
determinar si éstas son atribuibles al sector
como un todo, a las interrelaciones de las
instituciones entre si o con otros sectores, o si
estas restricciones son causadas por aspectos
internos de una o varias de sus instituciones.”*

A finales de los afos noventa, los primeros
acercamientos hacia el tema se enfocaban
principalmente en profesionalizar al personal
y en el fortalecimiento de la institucidn,
como se muestra por Pineda Juventino, que
define el desarrollo institucional como el
conjunto de recursos y elementos técnicos,
administrativos y organizativos, entre otros,
asi como de valores, que posibilitan a una
institucion cumplir con eficiencia y eficacia su
misién institucional, por lo cual este debe ser
un proceso sostenido y sistematico, cuyo logro
precisa un extenso horizonte; éste no es un
fin en si mismo, sino un medio que habra de

Programa de Desarrollo de Politicas de Salud/ HSP- OPS,
“Desarrollo Institucional”, Washington, D.C, 1988, p. 177.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

posibilitar el fortalecimiento de las capacidades
municipales.?

Esta vision la comparte Speth, que lo define
como “los esfuerzos realizados para asistir el
desarrollo de habilidades orientadas a iniciar,
implementar e integrar las metas. Al fortalecer
su legislacion, sus politicas, la construccion de
infraestructura y capacitacion de sus recursos
humanos, la transferencia de tecnologia y al
facilitar la participacion equitativa de todo
grupo en la toma de decisiones, la capacidad
para ejecutar sus funciones se potencia”.?

institucional para Saenz
Andrade es el conjunto de organizacion,
normatividad, tecnologia y capacidades
técnicas y humanas de una institucion.

La capacidad

En este sentido, la generacién de estas
capacidades, es una condicidon bdsica para
dinamizar el desarrollo y el sustento para
asumir nuevas funciones a nivel local. Esto
incluye la generaciéon de ingresos por fuera
del presupuesto del Estado que abarca la
capacidad de recaudacién y la existencia de
sistemas para ello.*

En 2009, el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), en el Informe sobre
Desarrollo Humano, establece una concepcién
mas amplia del desarrollo de las capacidades;
lo define como el proceso por medio del
cual las personas, las organizaciones y las
sociedades obtienen, fortalecen y mantienen
las competencias necesarias para establecer y
alcanzar sus propios objetivos de desarrollo a

2BANOBRAS, “El desarrollo institucional, una premisa para el
desarrollo del municipio”, Federalismo y Desarrollo, Afio 11,
septiembre de 1998, México, p. 8.

3Citado. Magafia Alvarez Rosa Maria “Intermunicipalidad y
Desarrollo Institucional del municipio: Un estudio de caso”,
Denarius, Desarrollo Regional: Dimension Econdmica y de
Gestion, Nimero 11, noviembre de 2005, p. 182.

4Cadernos EBAPE.PR, “Estandares de medicién de la gestion
del desarrollo local”, Vol. 4, nimero 4, diciembre de 2006, Red
de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y
Portugal., p. 4.
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lo largo del tiempo.®

Este proceso ayuda a fortalecer los
cimientos y constituye el “cdmo” para hacer
que el desarrollo funcione mejor; para lo cual
es necesario disponer de leyes, estrategias,
politicas y procedimientos de apoyo, entre
otros, para que las organizaciones funcionen
adecuadamente. Ademas, los gobiernos locales
deben fortalecer los aspectos administrativos,
politicos y financieros para mejorar la atencién
de las necesidades de la poblacién, dentro de
un esquema de adecuada gobernabilidad y
desarrollo local.®

En esta misma publicacion, el PNUD
menciona que existen cuatro etapas en
la conceptualizacién de las capacidades
institucionales.

La primera etapa se basa en la creacién de
burocracias profesionales y el mejoramiento
de los recursos humanos en la administracion
publica; la segunda esta centrada en Ila
“capacidad de dar respuesta gubernamental,
a partir del mejoramiento de habilidades de
gestién, el manejo éptimo de recursos y el
desempeiio eficiente de las instituciones”, la
tercera centra su objetivo en el fortalecimiento
de las instituciones, con el involucramiento
de todos los actores, tanto publicos como
privados, esta posicidon se sustenta en la
gobernanza democratica.

Finalmente, la cuarta etapa plantea que las
capacidades son las habilidades de la sociedad
en su conjunto para resolver problemas y
alcanzar objetivos de manera sostenible.
Destaca la participaciéon del individuo como el
agente del cambio y eje del desarrollo, aunque
su ambito de accidén se centra en promover
las capacidades de las instituciones y las
organizaciones.

*Nota de Practica del PNUD: Diagnoéstico de Capacidades.
®Diagndstico de Capacidades Locales: Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo — PNUD 2008.
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EVOLUCION DEL CONCEPTO “CAPACIDAD INSTITUCIONAL”

Burocracia Profesional

Mejoramiento de la gestion
administrativa

Capacidad de respuesta

Eficiencia del gobierno en la
prestacion de servicios.

Innovacidn Social
Fortalecimiento de las
instituciones.

Individuo como agente de

cambio
Involucramiento de los

sectores publico y privado. Desarrollo humano

FUENTE: Elaborado por la ASF con informacion del PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, Jalisco, 2009.

Adicionalmente, en la definicion de Magaia
Alvarez Rosa Maria, se sefiala que “el desarrollo
institucional, es un referente adecuado
para evaluar los progresos del municipio en
el fortalecimiento de sus capacidades para
asumir las funciones que la descentralizacion
le delega. No se trata de una movilizacién
de grandes recursos o de la instalacion de
oficinas, es algo mas complejo; se trata de
mover voluntades y despertar conciencias, de
lograr instituciones intensas y extensas para
que los actores sociales y politicos reconozcan
en el municipio no el apéndice o instrumento
ejecutor de los mandatos estatales y federales,
sino la base politica, la institucion fundamental
de gobierno y, por lo tanto, la base para la
gestion del desarrollo social”.”

La Universidad Autonoma Metropolitana
considera que el desarrollo institucional puede
abordarse desde diferentes dimensiones, entre
ellas la econdmica, la administrativa, la politica
y la social.

La dimensién administrativa sefala que
son necesarias las habilidades técnicas del
gobierno para cumplir su mandato oficial,
se orienta a dos componentes: los recursos
humanos y la organizacidn. La interpretacidon
politica se refiere alas relaciones de los actores
socio-politicos, sustentadas en las normas o
usos y costumbres que establece el Estado, en
el que intervienen la participaciéon politica, la

’Denarius, Op. Cit., p. 185

negociacion y la lucha de poder.®

Rosas Huerta establece que estos dos
aspectos son necesarios para la conformacion
de la capacidad institucional, ya que ésta
no soélo depende de las organizaciones
administrativas eficientes y el personal
adecuado y competente, sino también de las
relaciones politicas de todos los actores de la
sociedad. La interaccion de estos elementos
crea los vinculos necesarios para la integracion
de la plataforma del desarrollo institucional.®

De acuerdo con la visidon gubernamental
sobre las capacidades institucionales, Ia
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) vy la
Secretaria de Gobernacion (SEGOB), sefialan
que se refieren a las competencias de los
gobiernos para formular y aplicar politicas
publicas; ya que tiene que ver con la obtencién
de recursos propios, la asignaciéon del
presupuesto, la provision de servicios publicos
de calidad, la gestion eficiente de recursos
humanos y tecnolégicos.

Asimismo, el desempefio y la calidad de
un gobierno dependen de sus estructuras
y procesos, los cuales determinan sus
resultados sociales; por lo tanto, la gestidon
como dimension de la calidad de gobierno
consiste en identificar procesos mediante los

8Universidad Autonoma Metropolitana Unidad Xochimilco,
“Una ruta metodoldgica para evaluar la capacidad
institucional”, SCIELO Politica y Cultura, num. 30, 2008, p. 129.

°lbid.



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

cuales los insumos, los objetivos y los marcos
institucionales se transforman en productos de
gobierno.X

Con base en este conjunto de definiciones e
interpretaciones, para los efectos del presente
estudio, la definicion del desarrollo institucional
se referird al proceso deliberado de cambio por
medio del cual se busca el fortalecimiento de
las capacidades municipales, que permitan al
municipio cumplir con sus responsabilidades
constitucionales, en un marco de gobernanza,
eficiencia, transparencia y rendicion de
cuentas, en coordinacién con los otros érdenes
de gobierno, asi como con la sociedad.

El desarrollo institucional es un requisito
indispensable para lograr una adecuada
gestion de los municipios, por lo que, en este
documento, se consideran ocho rubros que
son clave para su determinacion. Se refieren

19SEDESOL, Primera Reunidn Nacional para el Fortalecimiento
del Desarrollo Institucional Municipal, octubre 2014,
Vinculacién- ADM- PRODIM-2015.
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a aspectos sustantivos como el marco juridico
y normativo; la estructura organizacional;
los métodos y procedimientos; los recursos
humanos; elmobiliarioyequipo;laparticipacién
social; la coordinacién intergubernamental;
la transparencia y rendicion de cuentas,
renglones que se revisan en el capitulo V.

Una vez analizado de manera general
el concepto de desarrollo institucional, es
importante conocer los elementos contextuales
de la gestion municipal. En tal sentido, en
el siguiente apartado de este capitulo se
presentan los principales aspectos normativos
sobre las atribuciones de este orden de
gobierno, asi como algunos indicadores que
muestran la diversidad de los municipios del
pais.



Definicion

La célula basica de la organizacién politico
administrativa del sistema federal mexicano es
el municipio; por ello, se le reconoce como el
orden de gobierno mas cercano a la poblacidn.

Como entidad politica-juridica, el municipio
se integra de una poblacién que comparte
identidades culturales e histéricas, asentadas
en un territorio que se administra por
autoridades constituidas en un Ayuntamiento;
esta figura se elige generalmente por sufragio

CAPITULO |

Marco Juridico y Atribuciones de los Municipios

universal y directo o por las modalidades que
determine la ley en los municipios que se
rigen bajo el sistema de usos y costumbres.
Su personalidad juridica se manifiesta en su
capacidad politica, administrativa, patrimonial
y reglamentaria.

El concepto de municipio se integra de tres
elementos indispensables:

ePoblacion: es el conjunto de individuos que
viven dentro de un municipio; establecidos

Poblacion

Territorio

en asentamientos humanos de diversa
magnitud, y que conforman una comunidad
con su compleja y propia red de relaciones
sociales, econémicas y culturales.

eTerritorio: es el espacio fisico determinado
juridicamente por los limites geograficos, en
donde se efectuan las actividades derivadas
de la poblacidn y el gobierno.

eGobierno: como primera instancia de
gobierno del sistema federal, el municipal

Gobierno

emana democraticamente de la propia
comunidad. El gobierno municipal se
concreta en el Ayuntamiento, su drgano
principal y mdaximo que ejerce el poder
municipal.*!

Hnstituto de Administracion Publica del Estado de México,
A.C., Manual basico para la administracién municipal, Capitulo

1 pp. 2, afio 2003.
g



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Atribuciones constitucionales, articulo 115

El municipio libre se encuentra juridicamente
normado por el articulo 115 de la CPEUM, el
cual establece la composicidn de su estructura
de gobierno, asi como sus funciones.

El municipio se integra por un Ayuntamiento
gue se conforma por un Presidente Municipal,
Sindicos y Regidores (el nimero de estos dos
ultimos cargos se define en cada ley organica
municipal o similar), todos ellos elegidos por
eleccion popular.

Las modificaciones constitucionales de
febrero de 2014 a este articulo establecen
que los titulares para estos cargos pueden ser

electos para un periodo adicional, siempre y
cuando el mandato de los ayuntamientos no
sea superior a tres afios. La postulacion se
debe realizar por el mismo partido o por un
partido que integre la coalicién que los postulo,
excepto en el caso de los que renunciaron o
perdieron su militancia antes de la mitad de su
mandato.

Dentro de las funciones principales que
debe desempenar el Ayuntamiento destacan
las siguientes:

Presidente municipal

Planear, programar,
presupuestar, coordinar y evaluar
el desempefio de las unidades
administrativas

Cumplir y hacer cumplir en el
municipio las leyes, los
reglamentos y las relaciones del
ayuntamiento con los poderes del
estado y de la Federacién

Convocar y presidir las sesiones

del ayuntamiento y ejecutar
acuerdos y decisiones

Conducir la elaboracién y el
desarrollo del plan municipal

Promover la organizacién y
participacién de la comunidad
en los programas de desarrollo

municipal

Vigilar la correcta administracién
del patrimonio municipal

Administracion publica
municipal

' Ayuntamiento '

Sindico

Acudir con derecho de voz y voto
a las sesiones del ayuntamiento
y vigilar el cumplimiento de los

acuerdos

Coordinar la comisién de
hacienda publica municipal y
vigilar la correcta recaudacion y
aplicacién de los fondos publicos

Revisar y suscribir los estados de

origen y aplicacion de fondos, la
cuenta publica municipal y los
estados financieros

Proponer la formulacién,
expedicion, modificacion o
reforma, de los reglamentos
municipales y disposiciones
administrativas

Intervenir en los actos juridicos
que realice el ayuntamiento en
materia de pleitos y cobranzas

FUENTE: INAFED, Informacién basica sobre administracion y gobierno municipal.

I s

Regidores

Acudir con derecho de voz y voto
a las sesiones del ayuntamiento
y vigilar el cumplimiento de sus

acuerdos

Promover la participacion ciuda-
dana en apoyo a los programas

del ayuntamiento

Vigilar que el ayuntamiento

cumpla con las disposiciones de
las leyes y con los planes y
programas establecidos

Promover la formulacidn, expe-
dicion, modificacion o reforma
de los reglamentos municipales y
disposiciones administrativas

Estar informado del estado finan-
ciero y patrimonial del municipio
y de la situacion en general del
ayuntamiento




Desde 1917, la CPEUM otorgd al municipio
una personalidad juridica, con la cual adquirié
derechos y obligaciones y se definieron sus
funciones y atribuciones. Desde ese afio y
hasta la fecha, el articulo 115 ha tenido 14
reformas,’> con el objeto de fortalecer el
municipio. (Anexo 1)

En 1983 se realizd la que se considera su mas
importante reforma, ya que se precisaron las
fuentes de ingreso reservadas al municipio, con
lo que se impulsé su autonomia econdmica. En
el capitulo Il de este documento se analizan
las fuentes de ingresos municipales y su
importancia estratégica y financiera.
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Otra reforma que debe destacarse es la de
1999, cuyo objeto fue profundizar el proceso
de descentralizacidn en la cual se modificaron
las caracteristicas administrativas y de gobierno
de los municipios para fortalecer su autonomia
en esta materia, principalmente con |Ia
responsabilidad conferida para la dotacidn de
servicios publicos.

De acuerdo con lo anterior, actualmente los
municipios tienen plena facultad en materia de
los servicios publicos siguientes:

SERVICIOS PUBLICOS A CARGO DEL MUNICIPIO

Agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y
disposicion de aguas residuales

Alumbrado
publico

Limpia, recoleccidn, traslado,
tratamiento y disposicién final
de residuos

\ A
Y \( Y _
Mercados y centrales Calles, parques, jardines
de abasto Panteones Rastro ¥ sU equipamiento
I\ * VAN

Seguridad Publica (art. 21 Constitucional),
Policia preventiva y transito

Funciones y servicios que determinen las

Legislaturas locales

FUENTE: CPEUM, articulo 115.

2Camara de Diputados, Reformas Constitucionales por
Articulo, en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/
cpeum_art.htm. Fecha de consulta, 15 de enero de 2015.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Para dar cumplimiento a las atribuciones
asignadas al municipio, es necesario que
disponga de las capacidades institucionales
necesarias, entre ellas, una organizacién
adecuada en la distribuciéon y delimitacion
de las funciones y responsabilidades entre
el personal; asimismo, tener definidos los
objetivos del gobierno municipal, los recursos
disponibles para alcanzarlos y eficientes
sistemas de planeacién.

LaAgenda parael Desarrollo Municipal (ADM)
2014, del Instituto Nacional para el Federalismo
y el Desarrollo Municipal (INAFED), define dos
tipos de organigramas bdsicos que deberian
tener los municipios; uno para los que tienen
hasta 200 mil habitantes y otro para los que
tengan una poblacién mayor. En el primer caso
se consideran 13 areas municipales, mientras
que para el segundo tipo se consideran 20.

DEPENDENCIAS MUNICIPALES EN FUNCION DEL ORGANIGRAMA OPTIMO

Presidencia
Secretaria Particular
Contraloria
DIF

Secretaria de Ayuntamiento o Secretaria
General

Gobierno
Planeacién, Finanzas y Administracion
Seguridad Publica y Proteccion Civil
Desarrollo Urbano y Obras Publicas
Desarrollo Econémico

Desarrollo Social

Servicios Publicos (3 dreas encargadas)

Presidencia
Secretaria Particular
Contraloria

DIF
Secretaria de Ayuntamiento o
Secretaria General

Gobierno
Planeacion, Finanzas y Administracion
Seguridad Publica y Transito
Proteccion Civil
Planeacion del Desarrollo Urbano

Obras Publicas

Desarrollo Econédmico
Desarrollo Social

Desarrollo Ambiental

Comunicacién Social

Servicios Publicos (6 dreas encargadas)

FUENTE: INAFED, Agenda para el Desarrollo Municipal.

A nivel local, la estructura organica minima
de los municipios estd reglamentada en las
leyes o cddigos municipales, emitidos por las
legislaturas de las entidades federativas y, en
muchos casos, ésta se encuentra alejada de la
definida por el INAFED.

En tal sentido, con la finalidad de conocer las
principales areas que conforman la estructura
organizacional de los municipios del pais,
se analizaron las 31 leyes o codigos locales
municipales.

R

En la revisidn realizada, se observé que en
las leyes de todas las entidades federativas
se tiene prevista la oficina de la presidencia;
mientras que en 30 se debe disponer, dentro
de las dreas basicas, de la Secretaria del
Ayuntamiento o General, la cual se encarga
fundamentalmente de todas las acciones de
gobierno; en igual niumero de entidades, el
marco juridico considera la existencia del area
responsable de las finanzas municipales, que
se define como tesoreria municipal.



A pesar de su relevancia, las areas de
contraloria aparecen en la estructura basica
de los municipios en sélo 18 de las 31 leyes o
cddigos estatales revisados, aun cuando son
indispensables en la planeacidn, programacion,
organizacion y coordinacion del sistema de
control y evaluacién de la gestion municipal.

En cuanto a las areas de caracter operativo,
esenciales para la organizacién y prestacion
de los servicios, se tiene la situacién siguiente:
la de obras publicas esta prevista dentro
de la estructura municipal en 14 entidades
federativas, y la de seguridad publica vy
transito en 13; en tanto que las dareas de
servicios publicos y ecologia, y la de desarrollo
urbano, sélo se contemplan en 5y 4 entidades
federativas, respectivamente.

Loanterioresindicativodeque,ensumayoria,
los municipios, desde su configuracion legal,

CAPITULO |

disponen de una estructura muy primaria para
hacer frente a las multiples responsabilidades
gue enfrentan, sobre todo a partir de la década
de los noventa, en la que se llevé a cabo la
descentralizacion de varias fuentes de recursos
y funciones hacia este orden de gobierno.

En ese sentido, un primer elemento para
apoyar el desarrollo institucional de los
municipios, es la revisidon y actualizacién de
su marco juridico, en la que se consideren las
estructuras operativas necesarias, asi como
los recursos para constituirlas, que permitan
a este orden de gobierno hacer frente a sus
responsabilidades, las cuales superan, por
mucho, la estructura actual, reconocida en sus
leyes o cédigos.

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL MiNIMA DEFINIDA PARA LOS MUNICIPIOS EN LAS LEYES O CODIGOS ESTATALES

Dependencia

Oficina de la Presidencia 31
Secretaria de Ayuntamiento o Secretaria General 30
Tesoreria o Finanzas Publicas 30
Contraloria Municipal 18
Obras Publicas 14
Seguridad Publica y Transito Municipal 13
Oficialia Mayor 9
Servicios Publicos y Ecologia 5
Desarrollo Urbano 4

Num. de Entidades*

FUENTE: Leyes o Cédigos de Administracion Municipal.
* La Ley del Régimen Municipal para el estado de Baja California no define

una estructura minima.
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Si se considera la estructura establecida
en las leyes o cdodigos municipales,
respecto de la definida por el INAFED, en
dichos ordenamientos juridicos sdlo estan
determinadas en total 8 areas, de las 13 que
determind el instituto como necesarias para los
municipios de menos de 200 mil habitantes, no

todas ellas en la misma entidad federativa. El
estado de Guanajuato es el que tiene el mayor
numero de areas con 7, seguido de Chihuahua,
Morelos, Tabasco y Zacatecas con 6 en cada
caso. Por otra parte, en Baja California no se
define una estructura minima.

AREAS DE LA ESTRUCTURA ORGANICA DEFINIDAS EN LAS LEYES O CODIGOS DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL, POR
ENTIDAD FEDERATIVA, CONSIDERADAS EN EL ORGANIGRAMA OPTIMO DEL INAFED
(Numero)

['a)
['a)
['a)
['a)
['a)

7
6 6 6 6

.

1 4 4 4 4 4
4_

34

2 4

1_

o LEN- W .

FUENTE: Leyes o Codigos de Administracion Municipal.

Guanajuato
Chihuahua
Morelos
Tabas co
Zacatecs
Chiapas
e ico
MNayarit
Querétaro
Tamaulip =
Coahuila
Guermrerao
Quintana Roo
Tlaxcala
Weracrus

Baja Califomia..

sinalos |

Yucstin \—

Baja Califomia ) =

Durango ey ™

Hidako
MMichoacan
Oaxaca
Fuebla
Sonara

Campeche
Colima

Agusscalientes -
Muevo Ledn _ (]

San Luis Potosi

* La Ley del Régimen Municipal para el estado de Baja California no define una estructura minima.

Cabe sefalar que, en algunas entidades, su
estructura minima estd conformada por mas
areas de las que se presentan en el grafico;
sin embargo, sélo se muestran las que estan
consideradas por el INAFED.

Tipologia de municipios

Hacer alusiéon al municipio implica la
consideracion de una pluralidad de realidades
y problematicas, la cual debe tenerse presente
alimplementar las politicas que incidan en este
orden de gobierno.

El pais estd integrado por 2,445 municipios,*?
habitados por aproximadamente 103.5 millones
de personas.’* El 56.1% de los municipios se
concentra en 6 entidades federativas: Oaxaca
con el 23.3%, Puebla con el 8.9%, Veracruz con

Blnstituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal, Los tltimos municipios creados; y H. Congreso del
Estado de Chiapas.

1 INEGI, Censo de Poblacion y Vivienda 2010. No se incluye la
poblacion del Distrito Federal.

B

el 8.7%, Jalisco y Estado de México con el 5.1%
cada uno, y Chiapas con el 5.0%.

El 69.1% de los municipios son
fundamentalmente rurales, ya que tienen una
poblacion menor a 25,000 habitantes;*> el
23.2% se comprende entre 25,001 y 100,000
personas; el 6.2% entre 100,001 y 500,000, y
el 1.5% tiene mas de 500,000 habitantes. El
81.0% de los municipios con menos de 5,000
habitantes se agrupa en 4 estados, a saber,
Oaxaca, Puebla, Yucatan y Sonora.

El 4.6% de los municipios tiene un grado de
rezago social muy alto, el 20.3% alto, el 20.1%
medio, el 23.6% bajo y el 31.4% muy bajo. Cabe
sefialar que en los municipios de hasta 5,000
habitantes, el 39.7% corresponde a municipios
con un grado de rezago social alto y muy alto.

En 5 municipios creados en 2011 no estd definida aln su
poblacion ni su grado de rezago social; son el 0.2% de los
municipios del pais.
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CLASIFICACION DE MUNICIPIOS DE ACUERDO CON SU POBLACION Y GRADO DE REZAGO SOCIAL
(Nimero de municipios)

Grado de Numero de Municipios
Rezago Social Hasta 5,000 De 5,001a 25,000 De 25,001 a 100,000 De 100,001 a Mas de 500,000 No
Habitantes Habitantes Habitantes 500,000 Habitantes Habitantes Definido*
Muy alto 43 56 13 1 113 4.6
Alto 230 196 64 5 495 20.3
Medio 150 224 109 7 490 20.0
Bajo 140 254 163 18 575 235
Muy bajo 124 270 216 120 37 767 314
No definido* 5 5 0.2

FUENTE: INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda 2010, y CONEVAL, Grado de rezago social 2010.
* Se refiere a cinco municipios creados en 2011: uno en el estado de Quintana Roo en 2011 y cuatro en el estado de Chiapas en 2012, para los
cuales no esta definido el grado de rezago social ni su poblacién.

De los 2,445 municipios que integran el coordinacion propia dentro del municipio,
territorio nacional, 487 se rigen bajo el sistema  pero la autonomia indigena no implica
de usos y costumbres, los cuales, de acuerdo  desprendimiento del pacto federal, sdlo
con el articulo 2 Constitucional, tienen la  replantea la modalidad de su integracion
libertad de decidir su forma de organizacién  nacional.
politica y de elegir a sus autoridades o
representantes para gobernarse internamente,
bajo sus propias normas, procedimientos o
practicas instituidas, en algunos casos, de
manera tradicional a lo largo del tiempo.

El estado de Oaxaca es el mas representativo
en la forma de organizacién de usos y
costumbres; al respecto, el 73.3% de los 570
municipiosdel estado se rigen bajo este sistema,
en los cuales, el periodo que comprenden los

Asimismo, el articulo 115 constitucional mandatos van desde un afio hasta tres.
permite a las comunidades indigenas tener

MUNICIPIOS QUE SE RIGEN BAJO EL SISTEMA DE USOS Y COSTUMBRES
(Nimero de municipios)

Estado Municipios %
Oaxaca 418 85.8
Veracruz 58 12.0
Puebla 4 0.8
México 3 0.6
Tamaulipas 3 0.6
Chihuahua 1 0.2
Total 487 100.0

FUENTE: INEGI, Censo Nacional de Gobiernos Municipales vy
Delegacionales 2011.
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Impacto de la descentralizacion en los
municipios

Antes de 1990, la mayor parte de los
municipios no tenian la capacidad de atender
las demandas prioritarias de su poblacién en
materia de servicios e infraestructura basica; la
razén fundamental era la carencia de recursos
financieros, ya que sus ingresos derivados en
su mayoria de las participaciones federales
se destinaban a financiar sus estructuras
administrativas y gastos operativos.

A partir de 1990 se inicia la transferencia
de recursos federales hacia una parte
de los municipios, para la realizacion de
infraestructura social basica, por medio de los
Fondos Municipales de Solidaridad, que para
1992 lograron una cobertura nacional; en 1995
se constituyeron en el Fondo de Solidaridad
Municipal, y en 1996 la nueva modalidad
programatica fue el Fondo de Desarrollo Social
Municipal.

En 1998 se fortalecié el proceso de
descentralizacién  hacia los  municipios
con la creacién del capitulo V de la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF), que dio origen a
las Aportaciones Federales para las Entidades
Federativas y Municipios.

En dicho capitulo se incluyeron dos fondos
para ser transferidos a los municipios; el
primero, el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) en su componente
municipal, que sustituyd al Fondo de
Desarrollo Social Municipal, cuyo destino es la
creacién de infraestructura para la poblacion
en pobreza extrema y rezago social y el
FORTAMUN-DF, el cual tiene como objeto el
saneamiento de las finanzas municipales, la
seguridad publica de sus habitantes, el pago
de derechos y aprovechamientos por concepto
de agua y descarga de aguas residuales, la
modernizacion de los sistemas de recaudacién

-

fiscal, mantenimiento de infraestructura vy
otras prioridades que definan los municipios.

Estos recursos federales son fundamentales
para los municipios, ya que financian aspectos
estratégicos como la dotacion de servicios
basicos, infraestructura, saneamiento
financiero, seguridad publica, entre otros.
Sin embargo, no son suficientes para que ese
orden de gobierno cumpla cabalmente con
las atribuciones y obligaciones definidas en el
articulo 115 constitucional, y en general para
apoyar el desarrollo integral de los municipios.
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EVOLUCION DE LOS FONDOS MUNICIPALES (1990-1998)

Se integra el nuevo Fondo de
Solidaridad Municipal (con los
programas: Escuela Digna,
Crédito a la Palabra, Nifios en

Inicia la transferencia de
recursos hacia los
municipios.

El Ejecutivo Federal
propone una iniciativa
de Ley para reformar la

Fondos Municipales de
Solidaridad con una
cobertura de 13 estados

Fondos Municipales de
Solidaridad con una
cobertura Nacional

Municipales de Solidaridad)
representan el 50.0% de los

Solidaridad, y Fondos LCF e incluir el capitulo
V, denominado De los
Fondos de Aportaciones

recursos del Ramo 26 Federales

1990 1991 1992 1993

Recursos transferidos a
los municipios
significan el 25.0% del
Ramo 26 del
presupuesto federal

1994

4 I\

1995 1996 1997

1998

Se reforma la Ley de
Coordinacion Fiscal, y
se incorpora el Capitulo
V de los Fondos de
Aportaciones Federales

Nueva fase del proceso
descentralizador

Inicio del FISM y el
FORTAMUN-DF

FUENTE: BANOBRAS, “El desarrollo institucional, una premisa para el desarrollo del municipio”, Federalismo y Desarrollo, Afio 11, septiembre

de 1998, México, p. 8.

El proceso de descentralizacion tuvo un
impacto positivo para los municipios, ya que
significé el aumento de recursos a su hacienda
publica, lo cual le permiti6 atender las
necesidades de su poblacién, con lo que dejé
de ser solo gestor en esta materia y se convirtio
en operador de los recursos; sin embargo, este
proceso presentd problemas estructurales
desde su origen, ya que no fue acompaiado
de estrategias para el fortalecimiento de las
capacidades institucionales de los municipios,
ni del apoyo suficiente de la Federacién y los
Gobiernos de los Estados en ese rubro.

De acuerdo con lo anterior, el fortalecimiento
del municipio constituye un indicio del
desarrollo nacional, para lo cual, entre otros
aspectos, el incremento de sus capacidades
técnicas, administrativas y organizativas es
una premisa fundamental, aspectos en los
gue una gran mayoria presenta debilidades
significativas.

En ese contexto, no se han formulado
estrategias coordinadas y articuladas de
los tres o6rdenes de gobierno en materia
de desarrollo institucional municipal, que
coadyuven a fortalecer las capacidades de las
administraciones en los municipios.
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Capitulo I

FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES

| articulo 115 de la CPEUM establece que

los municipios administraran libremente

su hacienda y podrdn obtener recursos de
sus bienes patrimoniales, de las contribuciones
que establezca el Estado sobre la propiedad
inmobiliaria, de los derechos derivados de
la prestacidon de servicios publicos, y de los
recursos federales que se les transfieren por
medio de las participaciones federales. A éstos
se les agregan programas o subsidios que la
Federacidn ponga a disposicion de este orden
de gobierno para la atencién de renglones
especificos.

No obstante que el municipio es el orden
de gobierno mas cercano a la sociedad y
responsable de la dotacidn de los servicios
comunitarios mas basicos, es también el que
presenta mayores debilidades en sus finanzas

Derivan de la capacidad
recaudatoria de los municipios.

Se componen de: impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos y
contribuciones de mejoras.

2.1 Componentes de los Ingresos Municipales

publica se registra, ademds, una elevada
dependencia de sus ingresos respecto de
los recursos federales, producto del arreglo
institucional correlativo al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF).

Una causa de las debilidades en sus
finanzas es el insuficiente aprovechamiento
de sus fuentes impositivas, principalmente el
impuesto predial y los derechos por concepto
de agua, sin soslayarse el hecho de que, en una
gran parte de los municipios, la pobreza de su
poblacién limita esa posibilidad.

Los ingresos municipales se
principalmente por:

integran

Participaciones Federales, de libre
administracion.

Transferencias condicionadas:
FISM, FORTAMUN-D.F, SUBSEMUN¥*,
entre otros.

*En 2014, 268 municipios fueron beneficiados con el SUBSEMUN.

Adicionalmente, obtienen recursos por la via
del financiamiento (incluidos empréstitos de
los gobiernos federal y estatales, asi como de
instituciones bancarias), e ingresos por cuenta
de terceros, entre otros; sin embargo, éstos
representan un porcentaje menor dentro de
los ingresos municipales.

Para realizar el analisis de los ingresos
municipales se consideré la informacién

publicada por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), denominada
Finanzas Publicas Municipales; no obstante, se
tienen limitantes, ya que no se dispone para
todos los municipios, como consecuencia del
lento e incompleto proceso de publicacidn de
cifras por parte de este orden de gobierno.

Para 2011 se dispone de registros de 2,119
municipios, debido a que 321 no reportaron
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informacién®®y en 2012 no habia de 528, por
lo que, en el andlisis se contemplan sélo 1,917
de los 2,445 municipios que habia en ese afiio.

A pesar de esa insuficiencia, se considera
que el numero de municipios es suficiente
para conocer la situacidon de los ingresos de
ese orden de gobierno. Debe hacerse notar
que a pesar de la diferencia entre el numero
de municipios que reportaron informacién en
2011, respecto de 2012, los valores relativos de
cada concepto son muy similares.

Recursos Propios

Los recursos propios reflejan las capacidades
de los municipios para captar ingresos de las
fuentes que les son exclusivas y que dependen
en gran medida de las fortalezas institucionales
para su adecuado aprovechamiento.

En 2011, los recursos propios de los
municipios que reportaron informacién
ascendieron a 59,773.0 millones de pesos
(mdp), un promedio de 28.2 mdp por
municipio, que significaron el 24.4% de los
recursos totales que fueron de 244,581.6 mdp
(incluye recursos propios, participaciones
federales y transferencias condicionadas del
FISM, FORTAMUN-DF y SUBSEMUN). El 51.0%
de los ingresos propios se concentré en sélo 38
municipios, mientras que en 2,081 municipios
se distribuyé el 49.0% de ese monto, lo cual
es indicativo de las grandes diferencias en las
finanzas publicas de los municipios del pais.

%De los 321 municipios de los que no hay informacion
corresponden 209 a Puebla, 61 a Oaxaca, 21 a Jalisco, 16 a
Guerrero, 4 a Chiapas, 4 a Yucatan, 3 a Michoacan, 2 a Veracruz,
y 1 a Zacatecas.

En 2012, de los 528 municipios para los que no se disponia de
informacién, 210 son de Puebla, 84 de Oaxaca, 70 de Guerrero,
53 de Jalisco, 26 del Estado de México, 13 de Tamaulipas, 12 de
Chiapas y Yucatan en cada caso, 8 de Veracruz, 7 de Chihuahua,
6 de Guanajuato y Tlaxcala en cada uno, 4 de Michoacan, 3 de
Tabasco, 2 de Zacatecas, Coahuila, Hidalgo, Morelos, Nayarit,
Sonora en cada caso, y 1 en Nuevo Ledn y Sinaloa.

I

En cuanto a las fuentes de estos recursos,
la mas importante es la de los impuestos
(fundamentalmente el predial), mediante la
cual se captd, en 2011, el 51.8% de los ingresos
propios; por derechos se obtuvo el 23.6%;
mediante aprovechamientos fue el 18.4%; por
productos el 5.0%, y 1.2% por contribuciones
de mejora.
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COMPOSICION DE LOS INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES 2011
{Porcentaje)

(a0

Aprovechamizntos
1s.4

Contribuciones de
mejoras
1.2

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2011 e INAFED.
NOTA: No se consideran 321 municipios que no reportaron informacion de sus ingresos.

En 2012, los recursos propios fueron
61,689.1 mdp, que representaron el 26.0%
de los ingresos municipales totales, los cuales
ascendieron a 237,471.4 mdp vy significan un
promedio de 32.2 mdp por municipio. En este
ano, el 55.5% del total se concentrd en sélo 39
municipios.

Los impuestos significaron el 53.9% del total
de los recursos propios, los derechos el 24.1%,
los aprovechamientos el 16.4%, los productos
el 4.2% vy las contribuciones de mejora el 1.4%.

COMPOSICION DE LOS INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES 2012

{Porcentaje)

Contribuciones de

Aprovechamizntos
16,

Productos
4.2

Derechos
24.1

mejaras

1.4

Impuestos
53.9

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2012 e INAFED.
NOTA: No considera a 528 municipios que no reportaron informacién de sus ingresos.

Si se considera el grado de rezago social de
los municipios, en 2011, los que presentan
un grado de rezago muy bajo tuvieron un
promedio de ingresos propios de 74.0 mdp,

mientras que en los de muy alto sélo fue de 1.0
mdp. Para 2012, estos valores fueron de 84.6
mdp y 1.1 mdp respectivamente.
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RECURSOS PROPIOS PROMEDIO POR MUNICIPIO DE ACUERDO CON EL GRADO DE REZAGO SOCIAL
DE LOS MUNICIPIOS, 2011 Y 2012
(Millones de pesos)

Qa0 - 34.6

20.0
70.0
&0.0
50.0
0.0
30.0
20.0
10.0

0.0

Muy alto Alto Medio Bajo Muy Bajo

m 2011 m 2012

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2011 y 2012
y CONEVAL, Grado de rezago social 2010.

Las cifras anteriores manifiestan las
debilidades en las capacidades institucionales
delos municipios, principalmente lasvinculadas
con sus sistemas de recaudacién, sobre todo
en los municipios con mayor rezago social.

predial, seguido por el de traslado de dominio
de bienes inmuebles y su adquisicién, que en
conjunto significaron en 2011 el 43.9% de los
recursos propios de los municipios y en 2012
el 43.1%.

La fuente principal deingresos es elimpuesto

PRINCIPALES IMPUESTOS, DERECHOS, PRODUCTOS Y APROVECHAMIENTOS RECAUDADOS SEGUN NUMERO DE MUNICIPIOS
QUE LOS RECAUDAN 2011Y 2012
(Porcentaje y Nimero de municipios)

. Porcentaje . Porcentaje
Numero de Numero de
. respecto de los I respecto de los
Concepto municipios que X municipios que .
recursos propios recursos propios
lo recaudan L. lo recaudan L.
municipales municipales
2011 2012
IMPUESTOS IMPUESTOS
Impuesto predial 1,780 31.8 1,520 31.1
Traslado de dominio de bienes inmuebles 869 6.3 748 6.9
Diversiones y espectédculos publicos 739 0.4 643 0.3
Adquisicion de bienes inmuebles 575 5.8 495 5.1
DERECHOS DERECHOS

Certificaciones y constancias diversas 1,314 0.8 1,125 0.7
Panteones 962 0.4 880 0.4
Rastros 906 0.6 781 0.5
Registro civil 794 0.8 624 0.7
Licencias para construccion 677 1.7 589 1.8
Comercio nocivo 636 0.9 514 0.6
Urbanizacion 631 1.8 398 1.4
Por servicios de fraccionamiento 629 0.9 445 0.7
Intereses por explotacion de bienes 860 0.7 713 0.5
Enajenacion o venta de bienes muebles e inmuebles 625 0.9 522 0.5
Multas y sanciones 1,515 3.9 1,282 4.4
Recuperaciones 978 3.6 782 2.8
Donativos 789 3.6 667 3.0

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2011 y 2012.
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En 2011, 1,780 municipios, de los 2,119 que
reportaron informacién, presentaron datos
sobre el impuesto predial y en 2012 fueron
1,520 municipios, de 1,917. La captacién de
este impuesto incide en su nivel de ingresos,
ya que se considera como un criterio para
distribuir el Fondo de Fomento Municipal entre
las entidades federativas, el cual forma parte
de las participaciones federales.

Aunque el predial es el principal impuesto
captado por los gobiernos municipales, cuyo
monto ascendié en 2011 a 18,986.7 mdp (un
promedio de 10.7 mdp por municipio) y en
2012 a 19,204.5 mdp (un promedio de 12.6
mdp), se concentra en los municipios mas
grandes del pais.

En 2011, el 53.0% de los recursos del
impuesto predial se concentrd en 29 municipios
(10,058.5 mdp), en los que el promedio de

CAPITULO Il

recaudacion fue de 346.8 mdp, mientras que
en el resto de los municipios fue de 5.5 mdp;
en 2012 el 57.0% correspondid a 31 municipios
(10,953.8 mdp), el promedio fue de 353.3 mdp
para éstos y de 5.1 mdp para los demas.

Lo anterior evidencia las debilidades
institucionales que presentan la mayoria de los
municipios y que se manifiestan en los datos
del Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Delegacionales 2013, en donde, de 2,393
municipios que respondieron sobre este tema,
el 24.1% no tenia actualizado su catastro y
el 12.0% no tuvo elementos suficientes para
responder al respecto.

Adicionalmente, en el 6.6% de los municipios
no se cobrd impuesto predial y en el 5.6%, el
cobro de este impuesto estaba a cargo de los
gobiernos de los estados.
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MUNICIPIOS QUE CONCENTRARON LA RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL 2011 Y 2012

(Porcentaje)
Erf:)izzd Municipio Erzifizzd Municipio

Jalisco Zapopan 6.2 Jalisco Guadalajara 4.7
Jalisco Guadalajara 4.0 Jalisco Zapopan 3.4
Chihuahua Judrez 3.1 Chihuahua Judrez 34
Nuevo Ledn Monterrey 3.1 Nuevo Ledn Monterrey 33
México Naucalpan de Judrez 1.9 Chihuahua Chihuahua 2.3
México Tlalnepantla de Baz 1.9 Puebla Puebla 2.2
Guanajuato Ledn 1.8 Nuevo Ledn San Pedro Garza Garcia 2.1
Quintana Roo Benito Juarez 1.8 Quintana Roo Benito Judrez 2.0
Sinaloa Culiacén 1.8 México Naucalpan de Juérez 2.0
Jalisco Tlajomulco de Zuiiga 1.8 México Tlalnepantla de Baz 2.0
Baja California Tijuana 1.8 Quintana Roo Solidaridad 19
Puebla Puebla 1.7 México Huixquilucan 19
Nuevo Ledn San Pedro Garza Garcia 1.6 Guerrero Acapulco de Juarez 1.8
Quintana Roo Solidaridad 1.5 Baja California Tijuana 1.8
México Toluca 1.5 Yucatan Mérida 1.7
Querétaro Querétaro 1.5 México Toluca 1.7
México Ecatepec de Morelos 1.5 Querétaro Querétaro 1.6
Jalisco Puerto Vallarta 1.4 Sinaloa Culiacan 1.5
Guerrero Acapulco de Judrez 1.4 Jalisco Tlaquepaque 1.5
Sonora Hermosillo 1.4 Sonora Hermosillo 14
México Huixquilucan 1.4 Jalisco Puerto Vallarta 1.4
Jalisco Tlaquepaque 1.3 México Ecatepec de Morelos 14
Yucatan Mérida 1.2 Baja California Mexicali 13
Nuevo Ledn San Nicolas de los Garza 1.1 México Atizapan de Zaragoza 13
Michoacan Morelia 1.1 México Nezahualcoyotl 1.2
México Nezahualcoyotl 1.1 Sinaloa Mazatlan 1.2
México Atizapan de Zaragoza 1.1 México Cuautitlan lzcalli 1.2
Sinaloa Mazatlan 1.1 Michoacén Morelia 11
México Cuautitlan Izcalli 1.1 Nuevo Ledn San Nicolas de los Garza 11

Baja California Sur Los Cabos 1.0

Tamaulipas Reynosa 1.0
Subtotal 53.0 Subtotal 57.0
Otros (2,090 municipios) 47.0 Otros (1,886 municipios) 43.0
Total 100.0 Total 100.0

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2011 y 2012.

Existe, ademas, una cantidad importante
de renglones impositivos, derechos vy
aprovechamientos que no son captados por
los municipios a causa de las debilidades en
sus capacidades institucionales, que, si bien no
serianunasolucion determinante, contribuirian
a mejorar los ingresos municipales.

Adicionalmente, un numero destacado de
municipios obtiene ingresos mediante los
productos, que son ingresos percibidos por
los servicios que prestan en sus funciones de
derecho privado y por el uso, aprovechamiento
o0 enajenacién de bienes de dominio
privado; asi como de los derechos, que son
contribuciones establecidas en la ley, por el uso
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o aprovechamiento de los bienes de dominio
publico, y de recibir servicios que se prestan en
sus funciones de derecho publico. No obstante,
éstos representan un porcentaje minimo de los
recursos propios municipales.

Recursos Federales

Los recursos que la Federacién transfiere
a los municipios se canalizan por dos vias
principales, las participaciones federales y las
transferencias condicionadas; estas Uultimas
corresponden a las Aportaciones Federales
(FISM y FORTAMUN-DF), asi como a los
subsidios y convenios de descentralizacion,



como el Fondo de Pavimentacién, Espacios
Deportivos, Alumbrado Publicoy Rehabilitacidon
de Infraestructura Educativa para Municipios
y Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FOPEDEP) y el SUBSEMUN, entre
otros. No obstante, para los fines de este
estudio se considera Unicamente el FISM, el
FORTAMUN-DF y el SUBSEMUN, ya que son
las principales fuentes de transferencia a este
orden de gobierno, aunque debe destacarse
que el ultimo sélo beneficidé a 268 municipios
en 2014.
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Dada la reducida captacidon de recursos
propios de los municipios, el gasto federalizado
(participaciones federales y transferencias
condicionadas), tiene una importancia
mayoritaria en el ingreso de los municipios,
sobre todo para los que presentan las mayores
condiciones de rezago social. Asi, en promedio,
los recursos propios tuvieron una participacién
de 24.4% en los ingresos totales en 2011, las
participaciones federales representaron el
41.9% y las aportaciones federales el 33.7%.

COMPOSICION DE LOS INGRESOS
MUNICIPALES, 2011
(Porcentaje)

Aportaciones
Federales
33.7

Recursos
Propios
24.4

Participaciones
Federales
41.9

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2011;
acuerdos de distribucion publicados en los periédicos, boletines, gacetas o diarios oficiales de

las entidades federativas.

En 2012, los recursos propios significaron el
26.0%delosingresostotales, las participaciones

federales el 41.0% y las aportaciones federales
el 33.0%.

COMPOSICION DE LOS INGRESOS
MUNICIPALES, 2012
(Porcentaje)

Aportaciones
Federales
33.0

Recursos
Propios
26.0

Participaciones
Federales
41.0

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2012;
acuerdos de distribucion publicados en los periédicos, boletines, gacetas o diarios oficiales de

las entidades federativas.
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Paralos municipios con muy alto rezago social
la composicidn de sus ingresos manifesté una
estructura de 2.4% para los recursos propios,
28.9% en participaciones, mientras que las
aportaciones federales representaron el 68.7%

de los recursos totales en 2011 y para 2012 fue
de 2.2%, 23.9% y 73.9%, respectivamente, lo
cual esindicativo de la gran importancia de este
ultimo rubro en los ingresos de los municipios
mas pobres y rurales.

COMPOSICION DE LOS INGRESOS EN LOS
MUNICIPIOS DE MUY ALTO REZAGO SOCIAL,
2011Y 2012
(Porcentaje)

B & 8 8B 8

=]

2011

2012

W Aportaciones Federsles B Participaciones Federales B RecursosPropios

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2011 y 2012.

Las participaciones federales son de libre
administraciéon que se ejercen como recursos
propios por los municipios; estdn normadas
en la LCF y se transfieren a los municipios

por medio de los gobiernos de las entidades
federativas, mediante los fondos, impuestos e
incentivos siguientes:

PARTICIPACIONES FEDERALES TRANSFERIDAS A MUNICIPIOS

Fondo General de Particiapaciones
Fondo de Fomento Municipal
Fondo de Fiscalizacion
Fondo de Compensacion

Fondo de Extraccion de Hidrocarburos

Impuesto Especial sobre la Producciéon
y Servicios (IEPS)

Incentivos a la venta final de gasolinas
y diesel

Incentivos econdmicos de tenencia o
uso de vehiculos

Incentivos econdmicos del fondo de
compensacion del impuesto sobre
automoviles nuevos

Incentivos econdmicos del impuesto
sobre automéviles nuevos

FUENTE: SHCP, Participaciones e incentivos econémicos pagados a sus municipios por los estados de

enero-diciembre de 2013.
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Deacuerdoconlosmunicipiosquereportaron
informacion, en 2011 se les transfirid un
monto de 102,456.6 mdp por concepto de
participaciones federales, mientras que en
2012 este valor fue de 97,360.9 mdp,®® lo
cual significa un promedio de 48.4 mdp por
municipio en 2011 y de 50.8 mdp en 2012.

El destino principal de estos recursos es el
sostenimiento de la plantilla de personal y la
atencién de los requerimientos de operaciéon
de los municipios, entre otros, por lo que
tienen un peso fundamental en las capacidades
administrativas y técnicas de este orden de
gobierno para atender sus responsabilidades
institucionales.

A partir de 1998, con el impulso a la
descentralizacién de recursos de la Federacion,
seinstituyd, con caracter deley, latransferencia
de recursos de manera condicionada por la
via de las aportaciones federales, que son
entregadas a los municipios por medio de dos
fondos, a saber:

oEl FISM, cuyo objetivo es, a partir de 2014,
beneficiar directamente a la poblacién en
pobreza extrema, y localidades con alto o
muy alto nivel de rezago social, en los rubros
de agua potable, alcantarillado, drenaje y
letrinas, urbanizacidn, electrificacion rural
y de colonias pobres, infraestructura bdsica
del sector salud y educativo, mejoramiento
de vivienda, asi como mantenimiento de
infraestructura. En 2011, los recursos de
este fondo ascendieron a 40,829.3 mdp y a
43,499.9 mdp en 2012.

oE| FORTAMUN-DF tiene como
objetivo, a partir de 2014, satisfacer los
requerimientos de los municipios y las
demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, con prioridad en el cumplimiento
de sus obligaciones financieras, el pago

8Corresponde al monto transferido a 2,119 municipios en
2011y a 1,917 en 2012.
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de derechos y aprovechamientos por
concepto de agua, descargas de aguas
residuales, la modernizacion de los sistemas
de recaudaciéon locales, el mantenimiento
de infraestructura, y la atencion de las
necesidades directamente vinculadas con la
seguridad publica de sus habitantes. En 2011,
los recursos provenientes del FORTAMUN-
DF ascendieron a 47,618.0 mdp y a 50,732.8
mdp en 2012.

Adicionalmente, en los ultimos afios se han
transferido recursos federales a los municipios
mediante lamodalidad de subsidios y convenios
de descentralizacidn, entre los que destaca el
SUBSEMUN.

Este subsidio fue creado en 2008 para
proporcionar apoyos a los municipios y
demarcaciones territoriales del Distrito Federal
a fin de profesionalizar y equipar a sus cuerpos
de seguridad publica; mejorar lainfraestructura
de las corporaciones; implantar el nuevo
modelo de desarrollo policial y apoyar la
operacién policial, la prevencién del delito y la
participacién ciudadana. En 2011, los recursos
del SUBSEMUN ascendieron a 4,303.3 mdp,
mientras que en 2012 fueron 4,453.9 mdp;
cabe sefialar que estos recursos beneficiaron
s6lo a 220 municipios en 2011y 239 en 2012.

Es importante mencionar que, aunque en
este documento se incorporaron los datos
de 2011 y 2012, por la falta de informacion
actualizada, a nivel de cada municipio, sobre
los ingresos propios municipales, en 2013 se
ejercieron recursos del FISM por 46,656.2
mdp, del FORTAMUN-DF por 54,413.8 vy del
SUBSEMUN por 4,559.8 mdp, respecto de
los cuales si se dispone de informacién con
desglose municipal.

Asimismo, para el ejercicio 2014 se
presupuestaron recursos por 50,893.0 mdp
del FISM, 58,666.2 mdp del FORTAMUN-DF y

4,733.0 mdp del SUBSEMUN.
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Desde su surgimiento, esta modalidad
de transferencias condicionadas ha sido
fundamental para los municipios, sobre todo
para los de mayor rezago social, dado que les
permitié constituirse en un orden de gobierno
con capacidad de respuesta a las demandas
de su poblacién; estos recursos abrieron la

posibilidad de realizar obra publica de servicios
basicos; apoyan el fortalecimiento de sus
finanzas, mediante el pago de sus obligaciones
financieras y el financiamiento de acciones de
seguridad publica, entre los conceptos mas
importantes.

NUMERO DE MUNICIPIOS Y COMPOSICION DE INGRESOS MUNICIPALES POR GRADO DE REZAGO SOCIAL 2011 Y 2012

Gradode Numerode Recursos Participaciones Aportaciones

Rezago Municipios  Propios Federales Federales
2011

Muy alto 92 2.4 289 68.6

Alto 395 35 33.0 63.5

Medio 393 5.9 39.5 54.6

Bajo 502 11.0 46.0 43.0

Muy bajo 737 30.9 423 26.7

ND 321

Total 2,440

(Numero de municipios y porcentaje)

Numero de Recursos Participaciones Aportaciones
Total s . Total
Municipios  Propios Federales Federales
2012
100.0 73 2.2 23.9 73.9 100.0
100.0 357 2.8 29.3 67.9 100.0
100.0 355 5.0 39.3 55.7 100.0
100.0 458 11.1 46.7 42.1 100.0
100.0 673 33.1 41.4 25.5 100.0
529
2,445

FUENTE: INEGI. Registros Administrativos. Finanzas Publicas Estatales y Municipales, 2011 y 2012 e INAFED. Aportaciones para municipios

publicadas en los diarios de las entidades federativas.

N.D. Corresponde a municipios para los cuales no se tiene informacion sobre sus ingresos. En 2012 incluye 1 municipio en el que no esta

definido su grado de rezago social.

De acuerdo con loanterior, existe una elevada
dependencia de los ingresos municipales
respecto de los recursos federales transferidos,
especialmente en los municipios con mayor
rezago social, en donde sus recursos propios
son mas reducidos por su baja recaudacion
fiscal.

En tal sentido, mientras que los recursos
propios significaron en los municipios con
muy bajo grado de rezago social el 30.9%
de sus ingresos totales en 2011 y el 33.1%
en 2012, para los que su grado de rezago es
muy alto, estos valores son del 2.4% y 2.2%,
respectivamente.

En ese contexto, las aportaciones federales
incrementaron las posibilidades de los
municipios de atender las demandas sociales,
ya que significaron un aumento sustancial en
los recursos municipales; sin embargo, ese
proceso de transferencias no fue acompanado
de estrategias para asegurar que las

I =4

administraciones municipales desarrollaran
las capacidades necesarias para llevar a cabo
su adecuada gestion. Ello, aunado al hecho
de que la elevada rotacion del personal en las
administraciones municipales propicia que se
pierdan los avances logrados en la formacién
de capacidades.
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INSUFICIENCIAS EN LA GESTION Y RESULTADOS DE LOS
FONDOS Y PROGRAMAS OPERADOS POR LOS MUNICIPIOS,
FINANCIADOS CON EL GASTO FEDERALIZADO;

LA EXPERIENCIA DE FISCALIZACION DE LA ASF

os recursos federales transferidos a los

municipios son la principal fuente de

ingresos para financiar las estrategias y
programas de este orden de gobierno, sobre
todo para aquellos con mayores rezagos; por
su importancia financiera y estratégica, la ASF,
considera fundamental su fiscalizacién.

Dicha revision esta referida a los recursos
gue se entregan a los municipios bajo la
modalidad de transferencias condicionadas en
su uso y destino, es decir, el gasto federalizado
programable, respecto de los cuales la ASF
tiene la atribucién de fiscalizacién, puesto que
no la posee en relacién con las participaciones
federales, que son también un componente
del gasto federalizado.

Los resultados de la fiscalizacion de las
transferencias federales a los municipios
constituyen un indicador de la capacidad
institucional de las  administraciones
municipales, ya que las fortalezas e
insuficiencias que se registren en este renglon

se manifiestan en la calidad de la gestién de los
recursos transferidos.

En las auditorias a los fondos y programas
operados por los municipios se registra
una elevada incidencia y recurrencia de
observaciones, las cuales en un grado
importante se derivan de las insuficiencias
gue presenta este orden de gobierno en su
desarrollo institucional, por lo que existe una
correlacidn significativa entre ambos aspectos.

En este apartado se presentan los elementos
de ese proceso de interaccion en la gestion de
los recursos, de acuerdo con la experiencia
fiscalizadora de la ASF.

En el lapso 2007-2012, la ASF realizd
directamente 847 auditorias a 394 municipios
(19 de ellos con grado de rezago social muy alto;
63 con grado alto; 50 medio; 76 bajo y 187 muy
bajo); de estas auditorias, 536 fueron al FISM;
229 al FORTAMUN-DF, y 82 al SUBSEMUN.

AUDITORIAS REALIZADAS POR FONDO Y MUNICIPIOS AUDITADOS CLASIFICADOS POR GRADO DE REZAGO SOCIAL,
CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012

Numero de auditorias

Grado de Rezago Numero de
Social Municipios
Muy Alto 19 24
Alto 63 70
Medio 50 61
Bajo 76 98
Muy Bajo 187 283

Total 394 536

FORTAMUN-DF SUBSEMUN
6 - 30
6 - 76
14 1 76
24 1 123
179 80 542
229 82 847

FUENTE: ASF, Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007-2012; CONEVAL,

indice de Rezago Social 2010.

NOTA: Los recursos del SUBSEMUN fueron presupuestados, ejercidos y fiscalizados a partir de la CP 2008.
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Los recursos asignados a los municipios
fiscalizados directamente por la ASF en el
periodo 2007-2012, es decir, el universo
seleccionado, fueron 62,178.4 mdp, del cual
se audité una muestra de 48,720.6 mdp, que
represento el 78.4%.

Control Interno

En el marco del principio de proactividad que
orienta la actuacion de la ASF, su metodologia
en las auditorias del gasto federalizado
considera, desde hace varios ejercicios, la
evaluacién del control interno de los entes
auditados, a efecto de identificar sus fortalezas
y debilidades, para que esta informacién se
utilice por las autoridades municipales en la
correccion y prevencion de los problemas que
se presenten en este renglon.

El control interno es un proceso integral
implementado por una entidad, cuya finalidad
es enfrentar los riesgos y dar una seguridad
razonable en cuanto al logro de los objetivos
de la institucion.

Este proceso representa una autovigilancia
que dota de eficiencia, eficacia y economia
a las operaciones; otorga confiabilidad a la
informacion financiera y operativa; garantiza
que las entidades cumplan con las leyes
aplicables y vigila la adecuada actuacion de los
servidores publicos.?

Los municipios tienen bajosuresponsabilidad
importantes funciones y atribuciones, por lo
gue es necesario un funcionamiento adecuado
de la administracidn publica municipal; para
ello, es relevante disponer de un eficiente
sistema de control interno que coadyuve a

¥Asociacién de Examinadores de Fraude Certificados Capitulo
México, “Control Interno: una mejor imagen”, Revista del
Fraude No. 10, 2014.
http://www.revistadelfraude.com/noviembre_diciembre_14/
index.html

-

una eficaz gestion y al logro de los objetivos
institucionales.

No obstante, en este orden de gobierno
los sistemas de control interno presentan
debilidades  importantes que inciden en
la inadecuada operacion y ejercicio de los
recursos, asi como en la gestion municipal en
su conjunto.

Al respecto, en el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegaciones 2013,
elaborado porel INEGI, se presentd informacion
de 2,325 municipios sobre la existencia de
mecanismos de control interno.

Si  bien la disponibilidad de dichos
mecanismos no garantiza su efectividad,
constituye un elemento inicial al cual debe
hacerse referencia en relacién con el tema que
se comenta.

De la informacion presentada destacan los
elementos siguientes:

°En 2013 sélo 1,130 municipios disponian
de un drgano de control interno, que
representan el 48.6% del total que fueron
censados.

*En ese numero de municipios los érganos
de control interno tienen la funcion de
realizar auditorias.

*En 672 municipios se realiza como actividad
de estos drganos un analisis de los procesos
de trabajo y servicio de las areas, y se
generan propuestas de mejora, es decir, en
el 28.9% del total censado.

*En 786 municipios se dispone de
mecanismos de contraloria social, es decir,
en el 33.8%.



En las auditorias efectuadas por la ASF, en el
lapso 2007-2012, se realizd la evaluacién del
control interno de los municipios fiscalizados,
que si bien estuvo enfocada en la gestidn de
los recursos federales transferidos que fueron
auditados, sus resultados permiten inferir la
situacién general del municipio en esa materia.

La metodologia utilizada por la ASF para
evaluar el control interno en la fiscalizacion
de los fondos federales transferidos (FISM,
FORTAMUN-DF y SUBSEMUN) esta basada en
las normas de la Organizacion Internacional
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), cuya base es el modelo COSO, por
sus siglas en inglés (Committee on Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission’s),
cuyos componentes son: Ambiente de Control,
Evaluacidn de Riesgos, Actividades de Control,
Informacién y Comunicacion, y Seguimiento.

La evaluacion del control interno se realizd
en 836 de las 847 auditorias efectuadas en el
periodo 2007-2012, con el fin de conocer los
mecanismos de que disponen los municipios
para la gestién de las aportaciones federales
y el SUBSEMUN. En el resto de las auditorias
no se llevo a cabo por situaciones ajenas a esta
entidad de fiscalizacién.

CAPITULO Il

Como resultado de la evaluacién se
determind una calificacién del control interno
del municipio, respecto de la gestién del fondo
o programa correspondiente, de acuerdo con
los niveles siguientes: satisfactorio, regular o
deficiente. Los resultados obtenidos fueron
como sigue:

En el periodo de fiscalizacion 2007-2012,
en el 62.0% de las auditorias realizadas, los
municipios obtuvieron una calificacion de
regular en su control interno. El 61.2% de las
auditorias del FISM se ubicé en este rango; el
59.0% en el FORTAMUN-DF, y el 75.6% en el
SUBSEMUN.

Por otra parte, en el 28.2% de las revisiones,
el control interno fue deficiente. En el FISM este
valor fue del 31.3%; el 25.3% en el FORTAMUN-
DF, y el 15.9% en el SUBSEMUN.

La proporcién de las auditorias en las que el
control interno de los municipios fue evaluado
como satisfactorio es muy reducida, 8.5% del
total de las revisiones, lo que evidencia que muy
pocos municipios disponen de mecanismos
efectivos para una gestién eficiente de los
recursos publicos.

CALIFICACIONES DE LA EVALUACION DEL CONTROL INTERNO EN LOS MUNICIPIOS
FISCALIZADOS, CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012
(Porcentaje)

N&, 1.3 Satisfactorio, 85

Deficiente, 28.2

|/

Regular, 62.0

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007 a 2012.
NA: No Aplica, se refiere a las auditorias en donde no se desarroll6 el procedimiento de evaluacién del

control interno.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

CALIFICACIONES DE LA EVALUACION DEL CONTROL INTERNO POR FONDO O SUBSIDIO
EN LOS MUNICIPIOS FISCALIZADOS, CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012
(Porcentaje)

0.9

y

FISM FORTAMUN-DF SUBSEMUN

mMA m Deficiente mResular m Satisfactorio

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007 a 2012.
NA: No Aplica, se refiere a las auditorias en donde no se desarroll6 el procedimiento de evaluacién del
control interno.

De acuerdo con el grado de rezago social
de los municipios auditados, se identifico
qgue la mayor proporcién de los que tienen
un grado muy alto de rezago, tuvo un control
interno deficiente; por ejemplo en el FISM el

50.0% obtuvo este resultado. Por otra parte,
en los municipios con rezago social muy bajo la
calificacién se concentrd principalmente en el
nivel regular, con el 40.6%.

CALIFICACIONES DE LA EVALUACION DEL CONTROL INTERNO POR FONDO O SUBSIDIO, EN LAS AUDITORIAS REALIZADAS, POR
GRADO DE REZAGO SOCIAL DE LOS MUNICIPIOS, CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012

Fondo o Subsidio/

Calificacion del Control Interno

% del Total de

Grado de Rezago | 2007-2012 -
social Satisfactorio Regular Deficiente las Auditorias
FISM 31 328 168 9 536 63.3
% 5.8 61.2 31.3 1.7 100.0
Muy Alto 1 9 12 2 24 4.5
Alto 1 49 17 3 70 13.1
Medio 2 34 24 1 61 11.4
Bajo 5 56 37 98 18.3
Muy Bajo 22 179 78 3 283 52.8
FORTAMUN-DF 34 135 58 2 229 27.0
% 14.8 59.0 253 0.9 100.0
Muy Alto 2 4 6 2.6
Alto 4 1 1 6 2.6
Medio 11 3 14 6.1
Bajo 2 15 7 24 10.5
Muy Bajo 32 103 43 1 179 78.2
SUBSEMUN 7 62 13 0 82 9.7
% 8.5 75.6 15.9 0.0 100.0
Medio 1 1 1.2
Bajo 1 1 1.2
Muy Bajo 7 61 12 80 97.6
Total 72 525 239 11 847 100.0
% 8.5 62.0 28.2 13 100.0

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacidn Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007 a 2012.
NA: No Aplica, se refiere a las auditorias en donde no se desarrollé el procedimiento de evaluacién del control interno.
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En el lapso 2007-2012, la ASF audité el FISM
en 134 municipios en mas de una ocasion, de
los cuales en 67 (50.0%) no se presentaron
mejoras en los resultados de su evaluacion del
control interno; es decir, las insuficiencias en
los mecanismos de control se mantuvierony, la
calificacion no tuvo variaciones; en 24 (17.9%)
la calificacion fue menor, ya que pasaron de
regular a deficiente o de satisfactorio a regular,

CAPITULO llI

y en 43 (32.1%) existié un avance al pasar de
regular a satisfactorio o de deficiente a regular
o satisfactorio.

En los casos en los que la evaluaciéon del
control interno no se modificd, se encontrd
un municipio evaluado como satisfactorio, 12
como deficiente y en 54 permanecié regular.

FISM: RESULTADOS DE LA EVALUACION DEL CONTROL INTERNO EN MUNICIPIOS CON MAS DE UNA AUDITORIA
CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012

ob B8 &8

Retroceso

Avance

(Porcentaje)

50.0

321

5in cambios

FUENTE: ASF, Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007-2012.

El FORTAMUN-DF fue auditado por la ASF
en 51 municipios en mas de una ocasion; de
éstos, el 54.9% no presentd mejoras en su
calificacion de control interno; el 13.7% tuvo
un retroceso en su resultado, es decir, de
regular pasaron a deficiente o de satisfactorio
aregular; y el 31.4% presentaron un avance, de
regular a satisfactorio o de deficiente a regular
o satisfactorio.

En los municipios en donde no se
presentaron cambios, en 20 el control interno
continud regular, en 4 casos permanecié como
satisfactorio y en igual numero de municipios
se mantuvo como deficiente.

FORTAMUN-DF: RESULTADOS DE LA EVALUACION DEL CONTROL INTERNO EN LOS MUNICIPIOS CON MAS DE UNA AUDITORIA
CP. 2007-2012
(Porcentaje)

o BB Y &EBE

Retroceso

Awance

3in cambios

FUENTE: ASF, Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007-2012.

3o [



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

El SUBSEMUN fue fiscalizado por la ASF a
partir de la revisién de la Cuenta Publica 2008,
que es cuando este subsidio inicid su operacion;
desde ese ejercicio 18 municipios fueron
auditados en mas de una ocasion, de los cuales
el 72.2% permanecié sin cambio (regular),

16.7% tuvieron una mejoria en su calificacién,
ya que pasaron de regular a satisfactorio o de
deficiente a regular o satisfactorio y el 11.1%
presentd un retroceso en su calificacion de
control interno, al pasar de regular a deficiente
o de satisfactorio a regular.

SUBSEMUN: RESULTADOS DE LA EVALUACION DEL CONTROL INTERNO EN MUNICIPIOS
CON MAS DE UNA AUDITORIA CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2008-2012
(Porcentaje)

11.1

y

T2.2

o BEBEABBER

Retroceso

Avance

Sin cambios

FUENTE: ASF, Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2008-2012.

Las insuficiencias en los sistemas de control
interno son resultado de las debilidades en
el desarrollo institucional de los municipios,
que se ven incididas por factores como la
elevada rotacion del personal en cada cambio
de administracién, con lo que se pierde
experiencia y la falta de institucionalizacion de
los procesos.

Dichas insuficiencias han derivado en una
gestion inadecuada de los fondos federales,
gue se manifiestan en las irregularidades
detectadas en las auditorias realizadas por la
ASF, las cuales se han presentado de manera
recurrente en el lapso de andlisis.

Irregularidades enla gestion de los recursos
federales transferidos a los municipios

En este apartado se presentan los principales
resultados derivados de las auditorias practicadas
a los fondos y programas operados por los
municipios, financiados con recursos federales.

I 40

Las irregularidades determinadas por la ASF en
sus auditorias estan clasificadas en aquellas en las
que se identificd un probable dafio o perjuicio a
la Hacienda Publica Federal y las que no tuvieron
esta naturaleza; las primeras generaron un
monto observado, mientras que las segundas
corresponden principalmente a inobservacion
de la normativa, debilidades administrativas e
incumplimientos de las metas y objetivos de los
fondos y programa revisados (FISM, FORTAMUN-
DF y SUBSEMUN).

En ese sentido, en el periodo 2007-2012, el
monto total observado en las auditorias a los
municipios ascendid a 5,534.4 mdp, es decir, un
promedio de 6.5 mdp por auditoria, que se integra
por 5,233.7 mdp de recuperaciones determinadas
y 300.7 mdp de montos por aclarar; el 76.0%
corresponde al FISM, el 20.4% al FORTAMUN-DF
y el 3.6 % al SUBSEMUN.



El  monto por aclarar se refiere
fundamentalmente a los recursos no ejercidos
de los fondos del Ramo General 33, en este caso
FISM y FORTAMUN-DF; para ello, se solicitd a
los municipios comprobar el ejercicio de estos

CAPITULO Il

recursos en los fines previstos por la normativa
de los fondos. De los 300.7 mdp observados por
ese concepto, al FISM corresponden el 72.3% y al
FORTAMUN-DF el 27.7%.

IMPORTE OBSERVADO EN LAS AUDITORIAS PRACTICADAS POR LA ASF ALFISM, FORTAMUN-DF Y SUBSENMURN
CUENTA PUBLICA DE LOS AFOS 2007-2012

SUBSEMUN

FORTAMUN-DF

20.4
1,129.5 mdp

Maonto total
observado
5,534.4 mdp

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacidn Superior de las Cuentas Publicas 2007-2012.

El monto total observado en las 847
auditorias realizadas a los fondos y programas
municipales en la revision de las Cuentas
Publicas 2007 a 2012, representd el 11.4%

de la muestra auditada. En el caso del FISM
este indicador tuvo un valor del 24.7%; en el
FORTAMUN-DF fue de 4.0% y en el SUBSEMUN
de 5.6%.

MONTO OBSERVADO RESPECTO DE LA MUESTRA AUDITADA EN EL FISM, FORTAMUN-DF Y SUBSEMUN,
CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012
(Porcentaje)

24.7

B & B K

[Ea}

FI5M FORTAMUN-DF

5.6

SUBSEMUN

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de las Cuentas Publicas de los afios 2007-2012.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Los municipios que tienen debilidades en
sus sistemas de control son los que presentan
el mayor monto de recursos observados; el
tal sentido, el 47.5% del importe observado

deficiente, el 45.6% donde era regular y sélo
el 1.8% en los que fue satisfactorio; el 5.1%
restante correspondid a recursos observados
en las revisiones en donde no se pudo evaluar

corresponde a las auditorias en donde el control interno.

el control interno de los municipios era
AUDITORIAS PRACTICADAS POR LA ASF AL FISM, FORTAMUN-DF Y SUBSEMUN:
RECURSOS OBSERVADOS POR TIPO DE CALIFICACION DEL CONTROL INTERNO, CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012

(Porcentaje)

Satisfactorio NA

1.3 5.1

. Deficiente
47.5
Ragular

45.6

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007-2012.
NA: No Aplica, se refiere a las auditorias en donde no se desarrollé el procedimiento de evaluacion del control interno.

que en los que fue regular registré un importe
de4.8 mdpyenlasquetuvieron una calificacion
de satisfactorio, de 1.4 mdp.

El monto observado promedio por auditoria
también fue mayor en las auditorias de los
municipios cuyo control interno fue deficiente,
en los que su valor fue de 11.0 mdp, mientras

AUDITORIAS PRACTICADAS POR LA ASF AL FISM, FORTAMUN-DF Y SUBSEMUN:
RECURSOS OBSERVADOS PROMEDIO POR AUDITORIA Y TIPO DE CALIFICACION DEL CONTROL INTERNO,
CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012
(Millones de pesos)

Satisfactorio

Dieficiente Resular

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007-2012.
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Asimismo, el indicador monto observado
respecto de la muestra auditada, refleja que
los municipios con debilidades en los sistemas
de control interno son los que tienen mayores
insuficiencias en la gestion de los recursos
publicos, ya que mientras que los municipios

CAPITULO llI

con un sistema de control interno deficiente
tuvieron recursos observados que ascendieron
al 24.5% de su muestra auditada, en los
de calificacién regular fue 8.3% y en los de
satisfactorio sélo el 1.4%.

AUDITORIAS PRACTICADAS POR LA ASF AL FISM, FORTAMUN-DF Y SUBSEMUN:
RECURSOS OBSERVADOS RESPECTO DE LA MUESTRA AUDITADA POR TIPO DE CALIFICACION DEL CONTROL INTERNO
DE LOS MUNICIPIOS AUDITADOS, CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012
(Porcentaje)

24.5

Dreficiente

Regular

Satisfactorio

FUENTE: : Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007-2012.

Este indicador, en los fondos y programa
auditados, tuvo el mismo comportamiento.
En el caso del FISM, su valor en las auditorias
cuyos municipios fiscalizados tuvieron una
calificacion del control interno ubicada en el
nivel de deficiente, fue del 39.5%, en los de

regular 18.7% vy en los de satisfactorio 4.9%;
para el FORTAMUN-DF, este indicador fue de
13.1%, 2.1% y 0.7%, respectivamente, y en el
SUBSEMUN, de 11.2%, 5.4% y 0.1%, en ese
orden.

AUDITORIAS PRACTICADAS POR LA ASF AL FISM, FORTAMUN-DF Y SUBSEMUN:
RECURSOS OBSERVADOS RESPECTO DE LA MUESTRA AUDITADA POR TIPO DE CALIFICACION DEL CONTROL INTERNO
Y FONDO O PROGRAMA, CUENTA PUBLICA DE LOS ANOS 2007-2012
(Porcentaje)

40
35
20
25
20
15
10
5
1]
FI5M FORTAMUN-DF SUBSEMUN
W Deficiante B Regular B Satisfactorio

FUENTE: Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de los afios 2007-2012.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Cabe sefialar que algunos de los conceptos
observados por la ASF, en el lapso mencionado,
se han presentado de manera recurrente en
los dos fondos y programa auditados (FISM,
FORTAMUN-DF y SUBSEMUN), tanto en
aquellasirregularidades que implican un monto
econdmico, como en las que corresponden
Unicamente a incumplimientos normativos.

Como se menciond, un factor importante
que incidié en la inadecuada gestion de esos
recursos, son las debilidades en las capacidades
institucionales, por ejemplo la falta de
institucionalizacién de los procesos, la elevada
rotacién del personal, la inadecuada calidad
de éste; lo anterior influenciado a su vez por
la insuficiente capacitacién y asistencia técnica
por parte de las dependencias federales y los
gobiernos estatales, entre otros.

Lasprincipalesirregularidades que generaron
un monto observado, son las siguientes:

1)Erogaciones en obras y acciones no
contempladas en la normativa con 2,563.8
mdp; significaron el 46.3% del importe total
observado y el 5.3% de la muestra auditada;
se presenté en 301 municipios. Al FISM
correspondio el 98.1%, al FORTAMUN-DF el
1.8% vy al SUBSEMUN el 0.1%.

Este concepto se compone por las
irregularidades siguientes:

Para el FISM:

eObras y acciones que no benefician a
poblacién en rezago social y pobreza
extrema, conunimportede 1,398.0 mdp, que
representd el 33.2% del monto observado
del fondo; se presentd en 221 municipios.

eObras y acciones fuera de los rubros
establecidos por la Ley de Coordinacion
Fiscal por 1,116.0 mdp, que significaron el
26.5% del importe observado del fondo; se
registré en 217 municipios.

—

Para el FORTAMUN-DF:

eErogaciones en obras y acciones no
vinculadas con los objetivos del fondo por
47.6 mdp, que significaron el 4.2% del
monto observado del fondo; se ubico en 26
municipios.

Para el SUBSEMUN:

eObras, adquisiciones, acciones y pagos
distintos a los fines establecidos en el
SUBSEMUN por 2.3 mdp, que representaron
el 1.1 % del monto total observado en este
programa, se presenté en 5 municipios.

2)Traspasos de recursos a otras cuentas
bancarias distintas a las del fondo o programa
por 1,026.7 mdp, lo que significé el 18.6% del
monto total observado y el 2.1% de la muestra
auditada; se manifesté en 268 municipios. El
FISM tuvo un importe de 791.8 mdp (77.1%),
el FORTAMUN-DF de 195.4 mdp (19.0%) vy el
SUBSEMUN de 39.6 mdp (3.9%).

3)Falta de documentacion comprobatoria
del gasto o irregularidades en la misma, por
679.8 mdp, es decir, el 12.3% del importe total
observado y el 1.4% de la muestra auditada; se
presentd en 138 municipios. Al FORTAMUN-
DF correspondié un monto de 578.2 mdp, que
significd el 85.1%, el FISM registré 90.0 mdp
(13.2%), y el SUBSEMUN 11.6 mdp (1.7%).

4)Recursos no ejercidos con 381.5 mdp, es
decir, el 6.9% del monto total observado y el
0.8% delamuestraauditada; se presentden 137
municipios. De este importe correspondieron
al FISM 223.3 mdp (58.5%), al FORTAMUN-DF
83.2 mdp (21.8%) y al SUBSEMUN 75.0 mdp
(19.7%).

Esta irregularidad se empezé a considerar
con unimporte observado, a partir de la Cuenta
Publica 2012.



5)Retencidn, afectacion, retraso o)
irregularidades en la ministracion de los
recursos por parte de la entidad federativa
con 223.2 mdp, es decir, el 4.0% del monto
total observado y el 0.5% de la muestra
auditada; se presentd en 165 municipios. Al
FISM correspondieron 191.2 mdp (85.7%),
al FORTAMUN-DF 32.0 mdp (14.3%) vy al
SUBSEMUN con un monto no representativo.

Adicionalmente a las observaciones
anteriores, existen otras irregularidades
que por su naturaleza no generan un
monto econdmico, las cuales, sin embargo,
presentan también una elevada incidencia
y recurrencia. Los principales conceptos
observados de este tipo, son los siguientes:

eFalta o irregularidades en los registros
contables, presupuestales o patrimoniales:
se refiere principalmente a la ausencia de
su conciliacion; las partidas presupuestales
carecen de suficiencia; falta de identificacion
y clasificacion de registros contables;
modificaciones presupuestales no
autorizadas por el Cabildo; asi como bienes
no registrados en el patrimonio municipal,
los cuales se identificaron en 279 municipios.

eIncumplimiento o entrega parcial de los
informes trimestrales a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) sobre
el ejercicio, destino y resultados del fondo
mediante el Formato Unico, el Formato Nivel
Fondo y los Indicadores de Desempefio;
asi como la falta de congruencia de la
informacion presentada, respecto de los
registros contables de los municipios; se
presentaron en 351 municipios.

El envio de esa informacién a la SHCP se
considera por la normativa a partir del
ejercicio 2007.

*No se realizaron las evaluaciones, previstas

CAPITULO Il

por la normativa, sobre los resultados de la
aplicacién de los recursos de los fondos o
subsidio, se reportd en 322 municipios.

*El municipio no difundié a su poblacién,
al inicio y al final del ejercicio, el monto
recibido del fondo, las obras y acciones
por realizar, su costo, ubicacidn, metas
y beneficiarios previstos y los resultados
alcanzados. Asimismo, la informacién que se
difundio tuvo deficiencias, esta irregularidad
se presentd en 299 municipios.

eLa documentacién comprobatoria no tiene
la leyenda correspondiente (operado o para
identificar el origen de los recursos), esta
irregularidad se identificd en 205 municipios.

En conclusidon, la experiencia fiscalizadora
de la ASF manifiesta que en las auditorias
practicadas en los ultimos seis afios a los
recursos federales transferidos a los municipios
(FISM, FORTAMUN-DF y SUBSEMUN), existe
una elevada incidencia y recurrencia de las
irregularidades, las cuales se derivaron en
grado importante de débiles sistemas de
control interno y, en una perspectiva mas
amplia, del insuficiente desarrollo institucional
de los municipios.

De acuerdo con lo anterior, es prioritario
realizarlasacciones necesarias paraatenderesa
insuficiencia, a fin de coadyuvar a una gestidon
mas eficiente y con mejores resultados en los
gobiernos municipales; para ello se considera
relevante la definicién e implementacién de un
Programa Nacional de Desarrollo Institucional
Municipal.
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Capitulo IV

EL DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL.
CONTEXTO INSTITUCIONAL

n materia de desarrollo institucional

municipal, diferentes instancias federales

y estatales realizan acciones con alcances
y enfoques diversos.

En este capitulo se presentan las principales
actividades realizadas, en ese renglén, por el
Gobierno Federal, asi como por los gobiernos
de los estados. Para apoyar el andlisis de las

La actual administracion federal planted
una renovada relacién con los gobiernos
estatales y municipales, que se manifiesta
en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018, para lo cual se estableci6 como
estrategia principal “impulsar el federalismo
articulado mediante una coordinacién eficaz

4.1 Componentes de los Ingresos Municipales

acciones estatales se aplicd un cuestionario
a 31 entidades federativas, cuya informacion
fue complementada en 15 de ellas, mediante
videoconferencias con las areas responsables
de este tema.

4.2 Acciones del Gobierno Federal

y una mayor corresponsabilidad de los tres
ordenes de gobierno” (estrategia 1.1.3), de
la que se desprenden cinco lineas de accién?
encaminadas a promover el desarrollo de las
capacidades institucionales, sefialadas en el
apartado denominado “México en Paz”, y son
las siguientes:

presidencia de la Republica, PND 2013-2018, p. 105
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Impulsar la inclusién y participacion efectiva de los gobiernos
estatales y municipales en las distintas instancias de acuerdo
y toma de decisiones de las politicas publicas nacionales,
como el Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal y el Sistema
Nacional de Desarrollo Social, entre otros.

Promover la firma de Convenios Unicos de Coordinacién
para el Desarrollo, que definan con claridad la articulacion de
esfuerzos entre los distintos 6rdenes de gobierno.

Disefiar e implementar un programa que dirija las acciones a
favor de la descentralizacidn y el fortalecimiento institucional
con los gobiernos estatales y municipales.

Impulsar, mediante estudios e investigaciones, estrategias e
iniciativas de ley que clarifiquen los ambitos competenciales
y de responsabilidad de cada orden de gobierno y sustenten
la redistribucion de competencias de la Federacidn hacia las
entidades federativas y los municipios.

La atencidn de las anteriores lineas de accién
corresponde a la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB), por medio del Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED), yaque, de acuerdo con el Reglamento
Interior de la SEGOB, es el drgano facultado
para formular, conducir y evaluar las politicas
y acciones de la Administracion Publica Federal
en materia de federalismo, descentralizacion
y desarrollo municipal. En tal sentido, tres de
las cinco lineas de accidén sefialadas fueron
incorporadas en el Plan Sectorial de la SEGOB.

En el Segundo Informe de Gobierno, se
presentaron los resultados de las cinco lineas
de accidn mencionadas, de los cuales se
destacan los principales:

I 4

Promover el desarrollo de capacidades institucionales y
modelos de gestion para lograr administraciones publicas
estatalesy municipales efectivas.

Primera linea de accion:

eDe septiembre de 2013 a agosto de 2014,
se llevaron a cabo 57 reuniones del SNCF.

eSe acordd que la Conferencia Nacional de
Municipios de México (CONAMM) participe
como invitada permanente en las reuniones
de la Comisidon Permanente de Funcionarios
Fiscales.

oSe realizaron modificaciones en la formula
de distribucion del FAIS y se incorporaron
catalogos y normativa para su regulacién.

Segunda linea de accion:

Su objetivo es fortalecer la eficiencia
recaudatoria de las haciendas publicas de



las entidades federativas y los municipios e identificar las mejores practicas en temas de
impulsar su autonomia financiera. presupuesto, manejo de deuda y disciplina

*Todas las entidades federativas firmaron el
Anexo NUum. 18 del Convenio de Colaboracién
Administrativa en Materia Fiscal Federal
(CCAMFF), el cual permite a las entidades
federativas la recuperaciéon de créditos
fiscales determinados por la Federacién que
al efecto acuerden, y reciben como incentivo
el 75.0% del monto recaudado en efectivo
y la totalidad de los bienes muebles e
inmuebles embargados y que hubieren sido
adjudicados a favor del Fisco Federal.

eAdicionalmente, en abril de 2014 se publicé
en el DOF el Anexo NUm. 19 del CCAMFF de
las 32 entidades federativas, cuyo objeto
es fomentar la colaboracidn necesaria para
integrar a la formalidad a las personas que
actualmente desempenan sus actividades
productivas fuera de ella. Este instrumento
permitira el fortalecimiento de las haciendas
publicas.

Tercera linea de accion:

*Se plantea la elaboracion del Programa
para un Federalismo Articulado, el cual
continla en proceso; este instrumento
coordinard e integrard las acciones de
las dependencias y entidades de Ia
Administracion Publica Federal, asi como de
los gobiernos de las entidades federativas
y los municipios. Establece tres objetivos:
lograr administraciones publicas estatales y
municipales efectivas; articular de manera
eficaz y corresponsable el trabajo de los
tres 6rdenes de gobierno en las materias
concurrentes, y clarificar y fortalecer los
ambitos de responsabilidad de cada orden
de gobierno.

Cuarta linea de accion:

eSe continudé con el andlisis de diversas
leyes y cddigos financieros locales para

financiera. Como resultado de lo anterior,
se concreté el Proyecto de Decreto por
el que se reforman y adicionan diversas
disposiciones de la Constitucidon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en materia
de Disciplina Financiera de los Estados y
Municipios, mismo que se encuentra en
proceso legislativo.

Quinta linea de accién:

eLa SEGOB, por medio del INAFED, elabord
el Programa Agenda para el Desarrollo
Municipal 2014 (ADM) que sustituye a la
Agenda Desde lo Local (ADL), para el cual se
efectuaron, por este Instituto, durante los
meses de abril a junio de 2014, visitas a 30
estados y se capacitd a 3,284 funcionarios,
asi como a autoridades y representantes de
968 municipios.

*Se realizé el 10° Foro Internacional Desde
lo Local, para promover la participacion
efectiva de los gobiernos estatales y
municipales en las distintas instancias para
el acuerdo y toma de decisiones de las
politicas publicas nacionales. Asistieron 3
mil funcionarios y autoridades municipales
de las 32 entidades federativas del pais,
representantes de las asociaciones de
municipios integrantes de la Conferencia
Nacional de Municipios de México, asi como
los titulares de los Organismos Estatales de
Desarrollo Municipal (OEDM) e Instituciones
de Educacion Superior (IES).

Respecto de esta ultima linea de accién,
a continuacién se presentan los elementos
sustantivos de la Agenda para el Desarrollo
Municipal, la cual es el principal instrumento
coordinado por el Gobierno Federal, para
impulsar el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los municipios.

4o N



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

INAFED

En 2013, el INAFED inicid la revision de la
Agenda desde lo Local (ADL), la cual surgié
en 2003 como un instrumento disefiado
para promover el desarrollo integral de los
municipios; fortalecer sus capacidades de
gestion; fomentar el ejercicio de la planeacién
estratégica en los gobiernos locales y contribuir
alaidentificacion de areas de oportunidad para
generar acciones que les permitieran alcanzar
condiciones minimas de desarrollo.

En 2013, participaron en la estrategia de
la ADL 1,194 municipios, de los cuales 990
concluyeron el proceso de verificacién, 944
certificaron de uno a 38 indicadores y de
éstos 304 se hicieron merecedores al Premio
Nacional al Desarrollo Municipal.

En mayo de 2014, el INAFED dio a conocer
la nueva estrategia denominada “Agenda
para el Desarrollo Municipal” (ADM), para dar
continuidad a los trabajos realizados desde
2003 con la ADL, pero con una mayor amplitud
y con el disefio de indicadores mas fortalecidos.

El objetivo de la ADM es fortalecer las
capacidades institucionales de los municipios a
partir de un diagnéstico de la gestion, asi como
la evaluacion del desempeno de sus funciones
constitucionales, con el fin de contribuir al
desarrollo y mejora de la calidad de vida de la
poblacién.?!

Contempla metas a corto, mediano y largo
plazo (uno, tres y seis afios, respectivamente).
Se integra por una Agenda Basica de aplicacion
general para todos los municipios inscritos,
que considera los rubros bdsicos de atencién
para las administraciones municipales;
esta organizada por cuatro ejes tematicos:
Planeacidén del Territorio, Servicios Publicos,
Seguridad Publica y Desarrollo Institucional.

2ISEGOB, INAFED, Proyecto: Programa Agenda para el
Desarrollo Municipal, primera edicidon 2014, pp. 19.
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Adicionalmente, incluye una Agenda
Ampliada de aplicacién obligatoria para
capitales y municipios de mas de 200 mil
habitantes, y voluntaria para el resto de los
municipios; se agrupa en tres ejes tematicos:
Desarrollo Econdmico, Desarrollo Social vy
Desarrollo Ambiental.

Este programa contiene 236 indicadores,
de los cuales 170 son de gestion y 66 de
desempeiio; a la Agenda Basica le corresponde
un total de 158 indicadores que se integran
por 105 de gestion y 53 de desempeiio, y a la
Agenda Ampliada 78 indicadores, conformados
por 65 de gestion y 13 de desempeiio.

Los resultados se miden mediante un sistema
de semaforos en donde el verde representa
resultados aceptables; el amarillo, resultados
por debajo de lo aceptable y; el rojo, resultados
inaceptables o inexistentes.

En 2014 participaron en la ADM 800
municipios de 30 entidades federativas, excepto
Nayarit, el promedio de participacion es del
32.7% de los municipios del pais; las entidades
que tuvieron una mayor participacion fueron:
Chihuahua con el 100.0% de sus municipios (67
de 67); Guanajuato con el 97.8% (45 de 46);
Querétaro con el 94.4% (17 de 18); Hidalgo
con el 94.0% (79 de 84) y Tlaxcala con el 91.7%
(55 de 60); en contraste, en Zacatecas sélo
participd el 5.2% de sus municipios (3 de 58);
en Oaxaca el 3.5% (20 de 570) y en Chiapas el
2.5% (3 de 122).%2

1)Ademds de la ADM, el [INAFED
realiza  diversas acciones relacionadas
con el fortalecimiento de las capacidades
institucionales municipales, como se muestra
en el diagrama siguiente:

2Primera Reunion Nacional para el Fortalecimiento del
Desarrollo Institucional Municipal, octubre de 2014.



CAPITULO IV

1) INAFED: ACTIVIDADES EN MATERIA DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Apoyo para el disefio de
paginas web
municipales y proyectos

Asesorias juridicas sobre Rl
electronicos

la legislacion y otras
cuestiones de esta
materia

Agrupacion municipal
para la prestacion de
servicios publicos

Enlace con otros paises
sobre modernizacion y
desarrollo de los
municipios.

Banco de Informacion
sobre federalismo Y
gobiernos locales

Vinculacion con otras
dependencias de
Gobierno Federal

FUENTE: INAFED, Asesorias Técnicas a municipios. http://www.inafed.gob.mx/
work/models/inafed/Resource/29/1/images/catalogo_asesorias_1_1.pdf

2)En el Segundo Informe de Gobierno del
Ejecutivo Federal se mencionan los principales
resultados de las acciones llevadas a cabo

por este instituto entre las que destacan las
siguientes:

2) INAFED: ACCIONES IMPLEMENTADAS EN 2013

Asistencia técnica Convenios Vinculaciéon

Capacitacion

Informacién a
municipios

1,919

15 acciones para elaboracién
de proyectos en 13 municipios
de ocho entidades federativas

Se suscribieron once
Convenios de Coordinacion

Distribucion del catdlogo de
programas federales en 1,500
municipios

8,415 funcionarios de 1,669
municipios de los 31 estados

69 acciones de asistencia
técnica sobre tecnologias de la
informacién a 30 municipios

Convenios con el Centro de

Investigacion vy Docencia
Econémicas (CIDE) vy el
Instituto  Tecnoldgico de

Estudios Superiores de
Monterrey (ITESM).

Segunda Reunién Nacional de
Organos Estatales de
Desarrollo Municipal

690 funcionarios matriculados
en tres diplomados en linea

Se crearon 31 portales
municipales de Internet

Foro Nacional de
Profesionalizacion de las
Entidades Federativas

24 funcionarios sobre el
Desarrollo de Estandares de
Competencia y a funcionarios
del Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos (BANOBRAS)

Vinculaciéon con la
representacion de  ONU*-
Habitat y las Asociaciones de
Municipios

FUENTE: Presidencia de la Republica, Segundo Informe de Gobierno, pp. 41-42.
*Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

Ademads del INAFED, otras dependencias las cuales se
del Gobierno Federal llevan a cabo acciones

vinculadas con el fortalecimiento de las

capacidades institucionales,
mencionan a continuacion.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

SEDESOL

Las acciones de la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) en materia de desarrollo
institucional municipal estan vinculadas con el
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS), cuyos recursos se destinan a
la infraestructura social que beneficie a la

+

El FISMDF esta regulado en el articulo
33 de la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF),
el cual establece que los municipios y las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal
podran disponer de hasta el 2.0% del total
de sus recursos asignados para realizar un
Programa de Desarrollo Institucional (PRODIM),
gue sera convenido entre el Ejecutivo Federal
por medio de la SEDESOL, el Gobierno Estatal
correspondiente y el municipio o demarcacion
territorial de que se trate.

El 13 de mayo de 2014, la SEDESOL publicé
el Acuerdo por el que se modifican los
Lineamientos Generales para la Operacién del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social, el cual precisa que con los recursos
del rubro de Desarrollo Institucional se
podrad elaborar e implementar un Programa
para el Desarrollo Institucional Municipal,
que sera coordinado por el INAFED. En estos
lineamientos se define que el objetivo de
ese programa es mejorar las capacidades
institucionales y de gestiéon de los gobiernos
locales para un efectivo combate a la pobreza,
asi como maximizar los recursos humanos,

—F

poblacién en pobreza extrema, localidades
con alto y muy alto rezago social y zonas
de atencién prioritaria; se divide en dos
vertientes, una estatal Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Estatal (FISE) y
otra municipal, Fondo de Infraestructura Social
Municipal y las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal (FISMDF).

materiales y financieros
municipio o demarcacién del Distrito Federal.

disponibles por el

Para ejercer estos recursos es necesario
suscribir un convenio entre el municipio o
demarcacion territorial, el Gobierno del Estado
y la delegacion de SEDESOL. En 2013, de
acuerdo con la informacién de la SEDESOL,*
Unicamente 453 municipios firmaron con la
dependencia el Convenio para la realizacion
de un programa de desarrollo institucional
municipal, es decir sélo el 18.5% del total.
Mediante este programa se pretende generar
sinergias con otros programas federales para
potenciar los recursos destinados a combatir
la pobreza y fortalecer las capacidades
institucionales, tal es el caso del Programa
Agenda de Desarrollo Municipal, con los cuales
se comparten algunos objetivos.

Los recursos destinados a este programa
deberan orientarse a la creacién y actualizacion
de normativa; actualizacion del catastro
municipal, padrén de contribuyentes o
tarifas; acondicionamiento de espacios fisicos;

#La SEDESOL proporciond informacion de 20 estados; del resto
manifestd no disponer de registros.



adquisicion de software y hardware; instalacion
y habilitacion de estaciones tecnoldgicas
interactivas (kioscos digitales); elaboracién
e implementacién de programas para el
desarrollo institucional; cursos de capacitacion
y actualizacion que fomenten la formacion de
los servidores publicos municipales y creacién
de moddulos de participacion y  consulta
ciudadana para el seguimiento de los planes y
programas de gobierno.?

De acuerdo con la experiencia de fiscalizacién
de la ASF, respecto de los recursos del FISM
para el desarrollo institucional municipal,
éstos son utilizados por menos de la mitad
de los municipios auditados; las autoridades
municipales que nolos usan consideran de poca
utilidad este concepto de gasto, ademds, existe
una insuficiente asesoria y acompafiamiento a
los municipios en esa materia, y no se dispone
de suficientes especialistas en desarrollo
institucional, para atender los requerimientos
municipales.

En el caso de los recursos del FISMDF
destinados al desarrollo institucional, una
proporcion importante (20.0% en 2012)
de los municipios auditados que los utilizd,
los ejercid en reglones que no atienden los
objetivos de este concepto; no se formula un
efectivo programa de desarrollo institucional
municipal, ya que éste se limita sélo a sefalar
las acciones en las que se aplicaradn los recursos;
existe una proporcion importante del gasto en
equipo de cOmputo; en una parte mayoritaria
de los municipios que usan estos recursos, no
se suscribe el convenio con el Gobierno del
Estado y la SEDESOL, en 2012 sélo lo suscribio
el 49.0% de los 94 municipios auditados por la
ASF.

2Acuerdo por el que se modifican los Lineamientos Generales
para la Operacion del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social, mayo de 2014, pp. 60-63.

CAPITULO IV

Puede concluirse que, no obstante que desde
1998, en que se incorpord a la LCF su Capitulo
V que se refiere a las Aportaciones Federales,
se considera la posibilidad de que se asigne el
2.0% de la asignacién del FISMDF (antes FISM)
a cada municipio, para apoyar su desarrollo
institucional, su impacto ha sido reducido,
por la insuficiente utilizacién de los recursos,
su uso inadecuado cuando se le considera vy,
sobre todo, por la falta de asistencia técnica y
capacitacion a ese orden de gobierno en esta
materia.

INDETEC

El Instituto para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Publicas (INDETEC) forma parte
del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF);* tiene como érgano de gobierno a las
entidades federativas y al Gobierno Federal, lo
encabeza un director general que es designado
por los integrantes del SNCF.

Este instituto es cofinanciado y cogobernado
por los integrantes del sistema, recibe el 60.0%
de su presupuesto por parte de las 32 entidades
federativas y el 40.0% de la Federacion.
Mediante la Asamblea General, en el marco de
la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales,
se determina su presupuesto y las actividades
por realizar.

El INDETEC tiene como propdsito coadyuvar
en la profesionalizacion y el desarrollo
institucional en favor de la hacienda publica
local y sus relaciones intergubernamentales.

Los servicios que ofrece a los funcionarios
de las entidades federativas y municipios, son
principalmente: capacitacién, diagndsticos,
opiniones y estudios técnicos, estadisticas y

*la Federacion y las entidades federativas pueden firmar
convenios de coordinacion fiscal; mediante éstos, las entidades
se comprometen a limitar sus potestades tributarias a favor
de la Federacion a cambio de obtener una participacion de los

ingresos fiscales federales.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

proyecciones financieras, consulta, asesoria,

asistencia técnica y productos.

Su programa de trabajo para 2014 estd
orientado a la atencion de las necesidades
de las haciendas publicas, principalmente
respecto de la armonizacién contable vy
financiera, ya que se otorgd como plazo para
su cumplimento en las entidades federativas el
2014y en los municipios el 2015.

Los temas principales que abordan las
acciones del INDETEC son:

eL.a armonizacidon contable.
eReforma Hacendaria.
eGestion por resultados.

eDeuda Subnacional y local.

e|ntensificacion de los trabajos de
regularizacién de la economia informal.

ePotestades tributarias locales y politica
fiscal.

ela colaboracién administrativa tradicional
en materia federal.

eLa Administracion Hacendaria Municipal.

Las acciones que realiza este instituto
le otorgan un papel preponderante a los
servicios de consultas por medios electrdnicos
y a la capacitacidn; las principales acciones
que se realizaron en 2013 y que apoyan
al fortalecimiento de las capacidades
institucionales son los siguientes:

INDETEC: ACCIONES IMPLEMENTADAS EN 2013

Diagnésticos,
opiniones y
estudios

Consultas por
medios
electrdnicos

Asesorias y
atencion

Monto 2013
(mdp)

Proyectos e
Investigaciones

Capacitacion

Impulso a la Colaboracién
Administrativa 330 22
Intergubernamental

64 cursos de
reforma fiscal
10 24 12 cursos taller de 72

reforma fiscal

Potestades tributarias y
desarrollo  juridico vy
administrativo de las
haciendas publicas

332 69

66 cursos y

6 talleres 100

Fortalecimiento del

Federalismo Hacendario 66 10

221 9 32 cursos 14.4

Mejora Regulatoria del
impuesto  predial, los
derechos de agua vy 53 9
modernizacion del
catastro

FUENTE: INDETEC, Programa de trabajo 2014.
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SEDATU

El Plan Nacional de Desarrollo (PND)
incorporé una linea de accidn denominada
“Propiciar la modernizacion de catastros y de
registros publicos de la propiedad, asi como la
incorporacién y regularizacién de propiedades
no registradas” (2.5.1),%® que forma parte de
la meta nacional “México Incluyente” en el
objetivo “Transitar a un modelo de Desarrollo
Urbano Sustentable e inteligente que procure
vivienda digna para los mexicanos” (2.5).

Dicha linea de accidn tiene una importancia
estratégica para los municipios, puesto que
el adecuado aprovechamiento de sus fuentes
impositivas constituye un objetivo sustantivo
de su desarrollo institucional.

La SEDATU coordina el Programa de
Modernizacién y Vinculacién de los Registros
Publicos de la Propiedad y Catastros, que inicid
en 2010, el cual busca fortalecer a las haciendas
locales, ya que la modernizacidon de sus sistemas
catastrales representa la posibilidad de generar
mayores recursos que les permitan generar
mas beneficios para su poblacion.

La SEDATU apoya a las entidades federativas
con el 60.0% del valor total de los proyectos
evaluados y calificados, el monto restante
corresponde financiarlo a las entidades
federativas. Este programa tiene cobertura
nacional y atiende a las entidades federativas
Yy municipios.

En 2013 se ejerci6 un monto de 286.5
millones de pesos en este programa; las
entidades federativas participantes fueron:
Aguascalientes, Baja California, Baja California
Sur, Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Colima,
Distrito Federal, Hidalgo, México, Michoacan,
Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, San
Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas vy
Yucatan.”

%presidencia de la Republica, PND 2013-2018, pp. 119.
2’presidencia de la Republica, 2° Informe de Gobierno 2013-
2014

CAPITULO IV

En 2014 se asignaron 292 millones de pesos,
con el fin de incrementar la certeza juridica
de propietarios de fincas, la actualizacion
del padrdn catastral y bases cartograficas, y
mejorar los instrumentos de planeacién en
diversas entidades del pais.

Este programa permite incrementar la
recaudacion de los impuestos locales mediante
la modernizaciéon catastral, con lo que
contribuye al desarrollo municipal.

BANOBRAS

El objetivo del Banco Nacional de Obras
y Servicios Publicos, S.N.C. (BANOBRAS), es
financiar o refinanciar proyectos relacionados
directa o indirectamente con inversidn publica
o privada en infraestructura y servicios
publicos, asi como coadyuvar al fortalecimiento
institucional de los gobiernos Federal, estatales
y municipales, con el propdsito de contribuir al
desarrollo sustentable del pais.

Para atenuar la dependencia financiera que
prevalece en las haciendas locales, respecto
de los recursos federales, en 2006 la SHCP,
mediante BANOBRAS, disefid una estrategia de
asistencia técnica para fortalecer los ingresos
propios municipales denominado Programa de
Modernizacién Catastral, el cual sigue vigente
en sus aspectos fundamentales.

Tiene como propdsito principal elevar los
ingresos propios mediante el incremento
de la recaudacién del impuesto predial, la
actualizacién del padrén de contribuyentes y el
mejoramiento de la eficiencia administrativa
del municipio. Este programa incluye asistencia
técnica, asi como recursos no recuperables
para la elaboracién de los estudios y proyectos
requeridos, asi como la realizacion de las
acciones de modernizacién catastral.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Las principales acciones que se pueden
realizar dentro de este programa consisten
en la actualizacién del padrén catastral vy
base cartografica; la modernizacién de los
sistemas de gestidon catastral; capacitacién vy
profesionalizacién del personal; la adquisicidon
de equipamiento; la remodelacion del area de
catastro; la elaboracion de estudios de valores
catastrales y la bancarizacion del cobro del
impuesto predial.

Alcierrede 2012, se atendieron 84 municipios
distribuidos en 22 entidades federativas; estos

municipios incrementaron en promedio 52.0%
la recaudacion del impuesto predial, con un
aumento de la captacién acumulada por 715
millones de pesos.?®

De la informacién de BANOBRAS, sobre los
municipios que han concluido sus proyectos,
se selecciond una muestra de 36, los cuales
registraron un incremento promedio del 45.0%
de la recaudacién del impuesto predial,® los
principales se sefialan a continuacion:

INCREMENTO EN LA RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL EN
MUNICIPIOS SELECCIONADOS QUE CONCLUYERON SU PROYECTO
(Porcentaje y millones de pesos)

78%

539.2 7%

5345 b8%

522.0

66%
5196

55%
S118

54%
S44 4

z  E
-
3

GUANAILATO
CHALCO
EMSENADA

MANZANILLO

FUENTE: BANOBRAS, Productos Financieros, febrero de 2014.

54%
5209

COATZACDALCOS

53%
53.2

52%

51339 20%
662 30%

SB1.7

TEMAMNCINGO
JUTEPEC
HERMOSILLO
HUIXQUILUCAN
couma
GUADALAIARA

2Informe Anual BANOBRAS, ejercicio 2012.
Programa de modernizacion catastral, SHCP, BANOBRAS,
2014.



4.3 Acciones para fortalecer el Desarrollo Institucional Municipal.

Ambito Estatal

Las insuficiencias en las capacidades
técnicas, organizativas y administrativas son
una problematica recurrente en los gobiernos
municipales; se agudizan de acuerdo con la
ubicacion geografica de los municipios, su
gradoderezagosocial, ingresoy su organizacion
politica.

Por lo tanto, las acciones y esfuerzos que
realizan los gobiernos estatales para apoyar
el desarrollo institucional de sus municipios
tienen alcances y logros distintos, ya que
dependen de los problemas existentes en esa
materia, el nimero de municipios, los recursos
humanos, financieros y organizacionales de los
que disponen las dreas estatales responsables,
entre otros.

De acuerdo con lo anterior, existe una
heterogeneidad en la cobertura vy alcance
de las acciones realizadas por los gobiernos
estatales en este tema. Para su conocimiento la
ASF diseid un cuestionario, el cual no incluyé
al Distrito Federal debido a su organizacion
administrativa; dicho instrumento fue enviado
a los 31 estados y adicionalmente se realizaron
15 videoconferencias para ampliar sus
respuestas. Ademds, se analizaron las lineas
de accion de los planes estatales de desarrollo
gue incluyen esta tematica.

Cabe sefialar que la informacion
proporcionada por las 31 entidades federativas,
en la mayoria de los casos, sdlo contempla
las acciones que realizé la dependencia
responsable de la atencidn a los municipios, sin
considerar las efectuadas por otras areas del
gobierno estatal respectivo, lo cual manifiesta,
para esas entidades, la falta de integralidad y
coordinacion de las actividades en materia de
desarrollo institucional municipal.

CAPITULO IV

Para atender las demandas y necesidades
de los municipios los gobiernos de los
estados disponen de una dependencia que
es el vinculo directo con los mismos; sus
funciones, atribuciones, recursos financieros y
humanos dependen de la prioridad que dichos
gobiernos asignan a ese tema. De acuerdo
con la informacion de los cuestionarios, en 26
estados esa dependencia forma parte de la
administracién centralizaday en 5 corresponde
a 6rganos descentralizados.

Los objetivos, estrategias y lineas de
accién de los gobiernos estatales, en el rubro
de desarrollo institucional municipal, se
establecen en sus planes de desarrollo.

Para conocer las principales estrategias
definidas por los gobiernos estatales en este
renglon se efectud un analisis de los planes
estatales de desarrollo y se encontré que todos
consideran por lo menos una linea de accion
relativa al desarrollo institucional municipal.

Con la finalidad de agrupar las acciones
previstas en esos planes, se clasificaron de
acuerdo a 9 rubros que se consideran clave
para evaluar las capacidades institucionales
de los municipios, los cuales se sefialan en el
grafico siguiente:
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ACCIOMES PARA EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONMAL MUNICIPAL
PREVISTAS EN LOS PLANES ESTATALES DE DESARROLLO
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FUENTE: Elaboracidon propia con la informacion de los planes estatales de desarrollo.
NOTA: En la coordinacion intergubernamental se incluye principalmente la coordinacion de los tres
ambitos de gobierno para la suscripcion de convenios y vinculos con instituciones académicas, y

asociacionismo municipal.

En métodos y procedimientos incluye primordialmente acciones de simplificacion y optimizacion
de procesos administrativos, actualizacion de sistemas contables y armonizacion contable, uso
de tecnologias de la informacion, elaboraciéon de planes de desarrollo y otros mecanismos de

planeacion.

Dentro del marco juridico y normativo se sefialan especialmente acciones como la homologacion
reglamentaria entre municipios metropolitanos; actualizacion del marco normativo de Ila
administracion municipal para fortalecer las capacidades técnicas, institucionales y financieras, y
mejoramiento en los registros publicos de la propiedad y catastros.

Las acciones que estan presentes en la
mayoria de los planes estatales fueron la
coordinacién intergubernamental, métodos
y procedimientos y las relacionadas con el
marco juridico y normativo; por otra parte,
la estructura organizacional tuvo la menor
participacién, ya que depende de cada
municipio y no del gobierno estatal.

Respecto del cuestionario enviado por la
ASF a los gobiernos estatales, las principales
respuestas fueron las siguientes:

*En relacién con la disponibilidad de un
diagndstico, en la entidad federativa,
del desarrollo institucional municipal, se
informd que 20 estados disponen de este
instrumentoy enlos 11 restantes, no se habia
elaborado; la mayoria es un autodiagndstico
gue realizan los municipios como requisito
para incorporarse a la Agenda para el
Desarrollo Municipal (ADM).

°En 26 estados disponen de un programa

s

de desarrollo institucional municipal que
orienta las acciones para el fortalecimiento
de las capacidades institucionales y en 5 no
lo tienen. Cabe sefalar que en muchos de
los casos también es el que se elabora para
la ADM.

eRespecto de la disponibilidad de normativa
estatal en materia de desarrollo institucional
municipal, Baja California Sur es el uUnico
estado que dispone de una Ley de Desarrollo
Institucional, la cual tiene competencia
para los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, asi como para los municipios vy las
entidades de la administracién paraestatal y
paramunicipal.

Cabe sefialar que en 23 estados disponen
de normativa que regula algunos elementos
relacionados con este tema, como las leyes
o codigos municipales. Por ejemplo, en
Chihuahua establecen la capacitacién como
obligatoria; los 8 restantes, comentaron que
no tienen normativa al respecto.



*En 5 entidades existe una figura de
coordinacién gubernamental en relacién
conlasaccionesdedesarrolloinstitucional;
en 18 se dispone de la misma, pero su
actividad principal fue la planeacidn;
en 17 de los 23 estados, dicha figura se
encontraba constituida legalmente. En 8
casos no disponian de este medio.

eRespecto de las acciones que realiza el
gobierno federal en materia de desarrollo
institucional, en 30 entidades federativas
aseguran conocerlas y sélo en un caso se
desconocen. El alcance de estas acciones
fue considerado por 8 estados como
suficiente, 16 regulary 6 insuficiente.

*En cuanto a la coordinacién de las
acciones realizadas por el Gobierno
Federaly el Gobierno Estatal para apoyar el
desarrollo institucional de los municipios,
para 3 entidades es muy adecuada, en 12
adecuada, para otros 12 es regular y para
4 es insuficiente.

*En relacién con la suscripcidon de convenios
con el gobierno federal para realizar las
acciones en materia de desarrolloinstitucional
municipal, en 27 entidades se habian firmado
y en 4 no. En 23 casos se firmaron convenios
con el INAFED y en 4 con la SEDESOL; en
ambos instrumentos se establece como
objetivo el fortalecimiento de las capacidades
institucionales municipales mediante la
elaboracion e implementacién de programas.

Como resultado de la amplia gama de
acciones que realizan los estados en el rubro
de desarrollo institucional, se les preguntd
sobre el alcance de las mismas, para 14 temas
que la ASF considerd basicos para fortalecer las
capacidades institucionales municipales. Cabe
sefalar que, en algunos casos, las respuestas
proporcionadas se refieren Unicamente a las
actividades que realizaron las dependencias
gue contestaron el cuestionario.

Los resultados de la consulta sobre el alcance
de esas acciones se presentan a continuacién:
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Ambito en el que inciden las acciones de
asesoria, capacitacion, acompaiiamiento,
asistencia técnica y otros apoyos

Numero de estados de acuerdo con el alcance de sus acciones

Suficiente ‘ Regular Insuficiente No se realiza No contesto

Emisidon y actualizacién del marco juridico del

aml?lto municipal (bandos de ,p0I|C|.a y. .buen 14 14 5 1 0 31
gobierno, reglamentos y demds disposiciones

administrativas).

Entrega-recepcion de la administracion municipal 19 8 0 2 2 31
Mejora de los métodos y procesos de trabajo, que

garanticen su gestion con eficiencia y eficacia

(manuales de organizacion y procedimientos, de 9 12 8 1 1 31
procesos reorganizacion administrativa, entre

otros).

Formulacpn .de ' dlagnostlla.)s y programas de 14 3 6 3 0 31
desarrollo institucional municipal.

Suscripciéon de convenios con las instancias 13 7 7 3 1 31
federales

Establecimiento de sistemas de control interno. 11 10 6 3 1 31
Modermzaaon de los sistemas de recaudacion 7 13 7 3 ) n
fiscal.

Transparencia y rendicion de cuentas de las

administraciones municipales. (Entrega de los

informes trimestrales a la SHCP sobre los recursos 11 11 4 4 1 31
federales, cumplimiento de la ley de transparencia,

entre otros).

Participacion ciudadana. 6 13 5 7 0 31
Manejo y operacidn de los recursos federales (FISM, 1 12 4 3 0 31
FORTAMUN-DF, SUBSEMUN, entre otros).

Profesionalizacion de los servidores publicos

municipales (capacitacidn, certificaciones, servicio 9 10 8 3 1 31
civil de carrera, entre otros).

Cumplimento de las disposiciones de la Ley General 1 - 6 3 1 31
de Contabilidad Gubernamental.

Formulacién del Plan Municipal de Desarrollo. 16 8 5 2 0 31
Evaluacion de los fondos y programas 9 6 8 7 1 31

FUENTE: Elaboraciéon propia, con la informacidn de los cuestionarios de desarrollo institucional municipal enviados a los gobiernos de los

estados.

De acuerdo con lo anterior, los gobiernos
estatales consideran que en los temas
de evaluacion de fondos vy programas,
participacién ciudadana, profesionalizacidén
de los servidores publicos y suscripcién de
convenios con las instancias federales sus
accionestienenunmenoralcance. Encontraste,
las de mayor atencién fueron la entrega-
recepcién de la administracién, la formulacién
del Plan de Desarrollo Municipal, formulacion
de diagndsticos y programas de desarrollo
institucional y, la emisién y actualizacién del
marco juridico del ambito municipal.

-

Los mayores pesos los obtuvieron los
alcances suficiente y regular en todas las
acciones, excepto por la evaluacién de fondos
y programas, aunque la realidad refleja
insuficiencias en todos los temas.

Adicionalmente, con la finalidad de conocer
la opinion de las entidades federativas, se
disefiaron preguntas abiertas sobre temas
fundamentales para el fortalecimiento de las
capacidades institucionales municipales.

En ese sentido, se pregunté a los estados su
opinién sobre las fortalezas y debilidades en la




coordinacion entre el Gobierno Federal y los
gobiernos estatales en materia de desarrollo
institucional municipal.

Al respecto, sus respuestas se presentan a
continuacion:

1. Fortalezas:

ela coordinacion interinstitucional,
principalmente con el INAFED, es una
importante fortaleza; esto se refleja en
la comunicacion, la relacién cordial, Ia
colaboracion institucional, los mecanismos y
las lineas de accidon definidas.

Los gobiernos estatales manifestaron
asimismo la existencia de una estrecha
relacion y voluntad de los tres érdenes de
gobierno para realizar diversas acciones,
para lo cual se consideran, entre otros, foros
donde se comparten experiencias exitosas
sobre desarrollo institucional, asi como
presentaciones de proyectos.

ela profesionalizacion fue una fortaleza
sefalada por 8 estados; en particular, la
capacitacion otorgada a los funcionarios
municipales, asi como el disefio y la
implementacion de programas y planes de
trabajo en esta materia.

ePara la mayoria de las entidades el disponer
de un marco juridico, es una importante
fortaleza ya que la Ley de Coordinacidn Fiscal
prevé recursos federales para el desarrollo
institucional municipal.

ela Agenda para el Desarrollo Municipal,
del INAFED, permite realizar acciones
para el fortalecimiento de las capacidades
institucionales, principalmente mediante los
autodiagndsticos, programas, evaluaciones,
capacitaciones y laimplementacién de politicas
enesamateria. Cabe sefialar que es considerada
la principal herramienta metodoldgica de

caracter federal, para mejorar el desarrollo
institucional de los municipios.

2. Debilidades:

eUn orden juridico insuficiente para impulsar
el desarrollo institucional municipal.

Para ello, de acuerdo con las respuestas
del cuestionario se considera necesario
modificar la CPEUM, para incorporar en su
articulo 115, la prioridad del fortalecimiento
institucional de las administraciones
municipales, se atienda su debilidad
financiera, se adapte al nuevo contexto del
municipio y se considere la diversidad en la
tipologia municipal. Asimismo, adecuar el
marco normativo de los fondos federales,
para asignar mayores recursos al PRODIM y
sumar otras fuentes de financiamiento a este
rubro, asi como incluir en la distribucion de
éstos a los organismos estatales encargados
de la atencién municipal.

ela coordinacion interinstitucional aun es
insuficiente.

Es necesario su fortalecimiento, ya que
siguen pendientes de atender problematicas
como la falta de comunicacién y de
socializacién de programas vy acciones
gue realiza el Gobierno Federal; atencion
personalizada a los municipios por parte de
las dependencias federales; reorganizaciéon
de la estrategia federal para que una sola
instancia atienda todos los programas
dirigidos a los municipios y se disminuyan los
excesivos tramites burocraticos.

En este sentido, es necesario impulsar dicha
coordinacidn, con apoyo de las Instituciones
de Educacion Superior, la sociedad civil y
las entidades de fiscalizacion, para que en
conjunto se impulse el desarrollo de las
capacidades institucionales municipales.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

°El inadecuado desempefio de los
funcionarios municipales.

La profesionalizacién fue considerada por
diversos estados como una de las principales
areas de mejora, por lo que se requiere
de estrategias para su fortalecimiento. Al
respecto, los gobiernos estatales propusieron
una mejor y constante capacitacion,
enfocada en temas como participacion
ciudadana, gestién de recursos, manejo y
aplicaciéon de los fondos federales, desarrollo
organizacional, alta direccion y servicios a la
ciudadania, entre otros. Ademads, proponen
capacitacidon en conjunto con la ASF vy las
Entidades de Fiscalizacién Superior de las
Legislaturas Locales (EFSL), a fin de que se
homologuen criterios y definiciones.

elas debilidades de las haciendas
municipales, elevada dependencia de los
recursos federales transferidos e inadecuada
gestion municipal.

Lo anterior afecta la gestién y capacidad
de respuesta de los municipios, por lo cual,
los estados opinan que es necesario su
fortalecimiento, mediante el otorgamiento
de nuevas potestades y facultades; la
institucionalizacion de los procesos de
trabajo para que no se reinventen cada
tres afos; la implementacién de la gestién
por resultados con un efectivo ejercicio
de evaluacion, asistencia y asesoria para
la elaboracion de proyectos y, una mas
eficiente planeacién y programaciéon de la
gestion municipal.

3.Respecto de las acciones o actividades
gue son necesarias para impulsar el desarrollo
institucional municipal y que no se realizan
actualmente, las entidades sugieren las
siguientes: la elaboracidon de un diagndstico,
con el alcance suficiente, para detectar la
necesidades en esa materia; el disefio e
implementaciéon de un programa en este

R o

rubro, con alcance nacional; la creacion de una
instancia homadloga al INAFED en las entidades
federativas; apoyo y asistencia técnica a
los municipios para realizar proyectos de
fortalecimiento institucional; infraestructura
en tecnologias de la comunicacién para
acceder a internet en el ambito municipal, y la
implementacion de proyectos informaticos y
procesos de innovacion gubernamental, entre
otros.

Adicionalmente a lo anterior, las entidades
sugirieron los aspectos siguientes:

ela profesionalizacién de los servidores
publicos mediante la certificacion de
las autoridades electas, funcionarios y
servidores publicos, y aspirantes a cargos
publicos o administrativos; la formalizacién
del servicio profesional de carrera y su
implementacion; asi como un efectivo
ejercicio de capacitacion, preferentemente
en linea y que privilegie el enfoque en
competencias.

*En la coordinacién interinstitucional se
propone: la constitucién de una mesa para el
establecimientodeespaciosdecomunicacion,
toma de decisiones y coordinacion entre
los 6rdenes de gobierno, que promueva
soluciones eficaces en beneficio de los
municipios; la creacion de un comité para
la coordinacion de acciones federales y
estatales; el fomento de los programas de
coordinacién y cooperacion intermunicipal
para emprender acciones prioritarias de
interés comun, asi como aquéllas que
den soluciones mediante la integracion
e implementacién de recursos y acciones
convenidos; la vinculacion internacional
con responsables del desarrollo municipal
y establecer un enlace permanente con los
organismos e instituciones para mejorar la
relacion de la Federacidon, gobiernos de las
entidades federativas y los municipios.



Asimismo, fortalecer la coordinacién ya
existente mediante mayor comunicacion,
aperturayoperacioneficientedeventanillas,
fechas limite para el ingreso de proyectos,
apoyo para la elaboraciéon y evaluacién de
proyectos municipales, agilizar y facilitar el
acceso a los recursos Federales por parte
de los municipios, y modificar los procesos
administrativos relacionados con la ADM,
ya que son complejos; asimismo, mejorar
su evaluacion.

*En materia normativa, las entidades
plantean la modificacién de la LCF para que
sea obligatoria la erogacién para desarrollo
institucional, eincrementar su porcentaje del
2.0% al 4.0%; que la agenda para el desarrollo
municipal sea la estrategia principal del
PRODIM; asignar recursos adicionales al
FISM, los cuales pueden ser concursables,
respaldados por proyectos debidamente
acreditados y que den preferencia a la
continuidad de proyectos.

Asimismo, sugieren la creacion de un fondo
para el fortalecimiento juridico del municipio
y un fondo para el desarrollo institucional
municipal, asi como recursos para financiar
la capacitaciéon y la certificacion de los
servidores publicos.

Adicionalmente, apoyar a los municipios
en el disefio de manuales de organizacion
y de funciones de las areas estratégicas
de la administraciéon municipal, para
que contengan perfiles de puestos
adecuadamente definidos.

oEl impulso a la transparencia y rendicién
de cuentas de los gobiernos municipales
mediante la instalacién de comités
ciudadanos para una efectiva contraloria
social.

4. Se preguntd asimismo, a los gobiernos
de los estados, sobre las fortalezas y las areas

de mejora del PRODIM, financiado con los
recursos del FISMDF del Ramo General 33.

La mayoria de los estados coinciden en
que el PRODIM es la principal fuente de
recursos para el desarrollo de capacidades
institucionales, ya que permite fortalecer las
administraciones municipales. Las principales
fortalezas mencionadas son:

oEl programa para el Desarrollo Institucional
Municipal se vincula con el Programa Agenda
para el Desarrollo Municipal del INAFED.

elLas facilidades otorgadas por la SEDESOL
para presentar informes de la aplicacién de
los recursos por Internet y la vinculaciéon
entre la Federacion, los estados y los
municipios.

eEstos recursos permiten mejorar la calidad
en los servicios que ofrecen los municipios,
ya que coadyuvan a la actualizacidon
de sus conocimientos en materia
informatica, normativa y de los procesos de
transparencia; asimismo, al fortalecimiento
de sus capacidades legales, financieras,
organizacionales, humanas, administrativas
y tecnoldgicas. Ademas, pueden aplicarlos
en la elaboracién de sus planes municipales
de desarrollo y los reglamentos municipales.

Respecto a las areas de mejora del PRODIM,
sefaladas por los gobiernos estatales, destacan
las siguientes:

eModificar la LCF para establecer como
obligatoria la aplicacion de los recursos del
PRODIM, y que su porcentaje, respecto del
monto del FISMDF, se incremente del 2.0%
al 4.0%; incluir responsabilidades y recursos
a los organismos estatales de desarrollo
municipal; vincular sus acciones con las
de la Agenda para el Desarrollo Municipal.
Simplificar la normativa del PRODIM y de la
Agenda para que sean accesibles a todos los

funcionarios publicos.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

eFinanciamiento para la  promocion,
capacitacion e implementacion del servicio
publico de carrera en las administraciones
municipales.

eFortalecimiento de la capacitacion en
linea a los municipios, para lo cual debe
aprovecharse la infraestructura de las
instituciones educativas.

eAlineamiento del PRODIM con otras
fuentes de recursos federales para la
consolidacion de programas y proyectos
encaminados al fortalecimiento de las
capacidades hacendarias, asi como de
prestacién de servicios publicos municipales,
y los relacionados con el desarrollo urbano
y la sustentabilidad ambiental, y combinar
recursos con apoyo internacional.

ePara mejorar la operatividad de los recursos
del PRODIM es necesaria la agil suscripcion
de convenios, la implementacién de nuevos
mecanismos para una coordinacion efectiva
interinstitucional entre Federacién, estado y
municipio, a efecto de que se formulen los
planes de mejora municipal; asimismo, crear
un grupo interinstitucional para elaborar los

Baja California Sur

Dispone de una Ley de Desarrollo Institucional.
Establece la integracion de un Comité de
Desarrollo Intitucional que elaborara y
dara segumiento al Programa de Desarrollo
Institucional, el cual incluye indicadores de
desempeiio y mecanismos de medicién.

Se realiza un apoyo permanente a los municipios
para que aprovechen la plataforma tecnoldgica
del Gobierno del Estado y con dicho apoyo
tengan su propia pagina web.

Durango

Talleres de capacitacion para el Desarrollo
Municipal, realizados mensualmente por el
Instituto para el Desarrollo Municipal.

I

planes estatales, y agilizar la disposicién de
los recursos.

eRealizar el seguimientoylaevaluaciéondelos
recursos, mediante indicadores de medicion
de la gestion municipal. lgualmente, para
evaluar suimpacto en la mejora de la gestion.

5. Se les preguntd sobre las acciones que
han realizado los gobiernos de los estados en
materia de desarrollo institucional municipal
gue consideran como buenas practicas y
pueden ser ejemplo para otras entidades
federativas; a continuacion se enlistan las
acciones mas sobresalientes que realizaron en
esta materia.

Con el fin de gestionar la atencién de sus
prioridades y necesidades se han creado
organizaciones municipales, como foros para
el impulso de estrategias para el desarrollo de
este orden de gobierno.

[IELEITEL)

Taller de Autoridades Electas y funcionarios de
designacion; jornadas intensivas de capacitacion

municipal “multitematicas” y profesionalizacion
de los servidores publicos; asi como asesorias
permanentes y seguimiento del Programa
Agenda para el Desarrollo Municipal.

Hidalgo

La Agenda Hidalguense Municipalista, que
tiene por objetivo mejorar las capacidades
municipales de los 84 municipios del Estado,
se encuentra certificada 1SO 9001-2008. El
diagnéstico sirve para la ADM; a partir de las
areas de oportunidad detectadas en éste, se
implementan soluciones mediante capacitacion
y vinculacién.

Las agendas municipalistas sectoriales (AMS)
son la respuesta que ofrecen las diversas
entidades y dependencias, a las cuales se les
asigna uno o varios indicadores de la ADM de
acuerdo con sus atribuciones, para la atencion
de las areas de oportunidad detectadas.




Estado de México

Seminario de Induccion para presidentes
municipales electos, desarrollado a partir de la
actual administracion estatal (2011-2017).

Su objetivo es coadyuvar a una gestion publica
local exitosa, con herramientas practicas para
el cumplimiento de su misién y conocimientos
tedrico-practicos sobre la administracion
publica, el marco juridico gubernamental,
aspectos de gobernabilidad local y los
instrumentos y mecanismos de coordinacién
entre los tres 6rdenes de gobierno.

Imparticidn gratuita de diplomados virtuales en
“Gestion de Recursos Humanos”, “Introduccion
al gobierno y a la administracion publica
municipal” y “Haciendas publicas municipales”,
con el aval oficial de la Universidad Michoacana
de San Nicolas de Hidalgo.

Programa “Jueves Municipalista” que facilita la
gestion de las autoridades municipales ante las
dependencias estatales y federales.

Reuniones de Gobernanza Democratica en la
que se encuentran los delegados federales,
el gabinete legal y ampliado del Gobierno del
Estado asi como los Alcaldes de los 33 municipios
del estado.

Oaxaca

Integracion del Grupo de Apoyo al
Fortalecimiento y Desarrollo Municipal, el cual
esta conformado por las distintas instituciones
del Gobierno del Estado que inciden en los
municipios en materia de planeacién, inversion,
transparencia y participacion ciudadana vy
gobernabilidad.

Puebla

Capacitaciones regionales en las 7 regiones
econémicas que integran los 217 municipios del
estado de Puebla, referentes a la prestacion de
servcios publicos, administracion municipal y
la ADM.

Se elaboré una encuesta para conocer las
necesidades de capacitacion de los municipios,
y con ellas elaborar un programa especifico en
esa materia.

CAPITULO IV

Querétaro

Elaboracion de reglamentos y estructuras
organicas tipo para los municipios (2014).

Talleres de planeacion estratégica municipal,
integracion de equipos de trabajoy de formacién
para Autoridades Auxiliares Municipales.

Enciclopedia de los Municipios del Estado de
Querétaro y pagina WEB CEDEM (2014).

San Luis Potosi

Modelo de certificacion de funcionarios
municipales: para las autoridades municipales
electas, funcionarios publicos y aspirantes
a un cargo politico o administrativo en los
ayuntamientos del estado.

Portal de transparencia municipal
(http://www.transparenciamunicipal.slp.gob.

mx/)

Tabasco

Inclusion del programa de desarrollo municipal
dentro del Plan Estatal de Desarrollo.

Capacitacion a los funcionarios municipales en
la metodologia de marco légico.

Jornadas para la elaboracion de los planes
municipales de desarrollo.

Jornada de induccién a la Administracion Publica
a las autoridades electas.

Capacitacion de los Recursos del FISM y
FORTAMUN-DF.

Apoyo y asistencia técnica para la planeacion del
desarrollo urbano municipal.

Zacatecas

Existencia de coordinadores regionales
(estructura territorial de funcionarios que
apoyan a los municipios).
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CONAMM

La Conferencia Nacional de Municipios
de México (CONAMM) constituye un frente
comun de los gobiernos locales para impulsar
acciones eficaces en favor del desarrollo
municipal. Esta plataforma fue creada por
las tres asociaciones existentes en 2001%° en
la ciudad de Sao Paulo, Brasil, en el marco
del XXXV Congreso Mundial de la Unidn
Internacional de Autoridades Locales (IULA), y
el XVI Congreso de la Federacién Mundial de
Ciudades Unidas (FMCU), en el cual se suscribio
un acuerdo que sienta las bases para iniciar un
proceso de acercamiento y coordinacién, en
la perspectiva de arribar en un mediano plazo
a la conformacién de un solo érgano nacional
representativo del conjunto de los municipios
mexicanos y su diversidad.?*

30la Asociacion de Municipios de México, A.C. (AMMAC),
Asociacidon de Autoridades Locales de México, A.C. (AALMAC)
y Federacion Nacional de Municipios de Meéxico, A.C.
(FENAMM).
3http://www.e-local.gob.mx/wb/ELOCAL/ELOC_Asamblea_
Mundial_de_Ciudades_y_Autoridades_Lo

T

4.4 Acciones para fortalecer el Desarrollo Institucional Municipal.
Asociaciones Municipales

Este foro se constituye anualmente con
los titulares de las principales organizaciones
municipales, con la participacién de los
representantes del Ejecutivo Federal, los
gobiernos estatales y de los Congresos
locales y Federal. En octubre de 2014, en la
Ciudad de Ledn, Guanajuato, quedd instituida
la Conferencia Nacional de Municipios de
México 2014, que trabaja por una agenda
para el desarrollo de los municipios mediante
el fortalecimiento hacendario, seguridad
ciudadana y la modernizacién institucional.

El objetivo central de la Conferencia Anual
de Municipios 2014 fue construir y definir
con el Gobierno Federal, los Gobiernos
Estatales y el Congreso de la Union una agenda
municipalista que se pudiera impulsar en
conjunto durante los préximos afios. Este foro
tuvo una participacién de mas de cuatro mil
alcaldes, regidores y sindicos.



CAPITULO IV

CONAMM 2014

Realizar desde los municipios un llamado nacional a la concomdia ya la legalidad de todos los actores politicos vy la sociedad civil, a
fin de promover la unidad antelos desafios que esta atravesando nuestro pais.

[Propiciar politicas a favor de |a transparencia, |3 honestidad y el combate a la corrupcionn en el ambito local , a través de la
modernizacion de sistemas de fiscalizacion, certificacion de tesoreros y contralores, la armonizacion contable y el presupuesto
bazado en resultados.

Asi como un combate a la corupcion gubernamental , para ello proponemos promulgar un Codign Macional de Etica Municipal
que rija la conducta de los servidores municipales y establezca sanciones para quienes incumplan.

Reformar el modelo deseguridad ciudadana mediante laimplementacionde mando unico en todas las entidades federativas por

equipamiento

convenio con los municipios ; realizar diagnostices de la situacion de los cuerpos de seguridad municipal; e impulsar la
dignificacion de los policias municipales , basado en la homologacion desalarios , la profesionalizacion y la mejora de su

Asegurar ciudades de paz en coordinacion entre los gobiernos estatales y municipales, defendiendo un protocolo nacional de
atencion de situaciones de violencia a los municipios a fin de garantizar la gobernabilidad y la tranquilidad enlas localidades.

competencias de los gobiernos locales.

con los pagos de los derechos poruso de la via publica.

Impulsar una gran reforma municipalista que actualice el Articulo 115 Constitucional y que promueva el fortalecimiento de las

Con especial @nfasis en garantizar |a rectoria del municipio sobre el espacio publico urbano para que empresas privadas cumplan

FUENTE: Declaracién de Guadalajara, Jalisco, CONAMM 2014 noviembre.

Esta conferencia estd conformada por las
principales organizaciones municipales que se
describen a continuacion.

AALMAC

La Asociacion de Autoridades Locales
de México (AALMAC), se creé en 1997; sus
acciones estdn encaminadas al intercambio
de experiencias, reflexion y al fortalecimiento
de la gestion de gobiernos locales, asi como la
defensa y representacién de sus intereses.

Tiene como objetivo promover la formacién
y capacitacion de autoridades y funcionarios;
los principales servicios que presta son
cursos, talleres, asesorias, asistencia técnica, y
financiamiento.

Tiene presencia en 332 municipios de 27
estados y en 13 delegaciones del Distrito
Federal.

ANAC

La Asociacion Nacional de Alcaldes,
A.C. (ANAC), se autodefine como de corte
humanista, se fundé en 2004; su actuacidn esta
enmarcada por sus objetivos generales y su
estrategia de atencion a los miembros afiliados
es mediante 5 ejes y 24 objetivos generales,
entre los que sobresalen los siguientes:

eLa participacidn activa en la definicidn de la
agenda politica nacional en temas de interés
municipal.

ela divulgacién de experiencias exitosas
de gobierno y generacion de diagndsticos
continuos para alcaldes electos.

eAsesorias para el desarrollo y gestién

efectiva de proyectos ante diversas
instancias.

eCapacitacion a los alcaldes afiliados,
mediante alianzas con los Institutos

de Educacién Superior, fundaciones vy
asociaciones nacionales e internacionales.??

32Estatutos de la Asociacién Nacional de Alcaldes, A.C. (ANAC),
http://www.alcaldes.org.mx/es/estatutos/
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Tiene presencia en 454 municipios; los
apoyos que otorga son capacitacién, gestion
de fondos, asistencia técnica y representacion
politica.

FENAMM

La Federacion Nacional de Municipios de
México A.C (FENAMM), surge en 1997; la
integran 1,625 municipios; su misién es el
fortalecimiento de este orden de gobierno.

En 2013 se realizd la vinculacién politica de
alto nivel; cabildeo de fondos municipales;
incidencia en la Agenda Nacional de Reformas;
capacitacién municipaly actividad institucional;
fortalecimiento a la estructura territorial;
desarrollo institucional de la organizacion;
la conferencia anual de municipios edicién
2013; vinculacion con la iniciativa privada y la
cooperacion internacional municipalista.®

Los servicios que ofrece a sus afiliados se
concentran en la capacitacidn y asesorias.

Conclusiones

El Gobierno Federal realiza esfuerzos
importantes, mediante diversas dependencias,
particularmente el INAFED y la SEDESOL,
para fortalecer las capacidades técnicas,
administrativas y organizacionales de los
municipios; sin embargo, son insuficientes,
respecto de las necesidades en este renglon.

A pesar de que en el PND se establecieron 5
lineas de accion para impulsar el federalismo
articulado,®* mediante una coordinacion
eficaz y una mayor corresponsabilidad de los
tres ordenes de gobierno, no se dispone de
una diagndéstico nacional sobre el desarrollo

3Informe de Labores FENAMM, http://www.

fenamm.org.mx/site/index.php?option=com_

content&view=article&id=1&Itemid=127
34presidencia de la Republica, 22 Informe de gobierno 2013-
2014; http://www.presidencia.gob.mx/segundoinforme/
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institucional municipal, que oriente lasacciones
en esta materia; tampoco se ha concluido el
programa para un federalismo articulado, el
cual coordinara e integrard las acciones de las
dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, asi como de los gobiernos de
las entidades federativas y los municipios.

Respecto de las acciones en materia de
desarrollo institucional municipal que realizan
los gobiernos estatales, éstas son limitadas e
insuficientes; ademas, en la mayoria de los
estados no existe la coordinacién necesaria
para su implementacion, ni se tiene definida
una estrategia explicita para el fortalecimiento
de las capacidades institucionales municipales.

Una insuficiencia en los esfuerzos de los
gobiernos federal y estatal para fortalecer las
capacidades institucionales de los municipios
ha sido la falta de un programa nacional en
este rubro, con su expresion a nivel estatal,
que fortalezca, coordine y articule las acciones
correspondientes, en una sola perspectiva
estratégica y de objetivos.

De acuerdo con lo anterior, puede concluirse
este capitulo con el sefialamiento de que
las acciones para el desarrollo institucional
municipal han sido insuficientes y sin la
coordinacion necesaria, lo cual ha constituido
un factor importante para la persistencia de
las debilidades significativas de ese orden de
gobierno en ese aspecto.



Capitulo V

CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE LOS MUNICIPIOS

Icontextoenelqueoperalaadministracion

publica municipal se caracteriza por una

creciente demanda de la ciudadania,
la cual se refiere, no sélo a que se atiendan
sus necesidades mediante la prestacién de
servicios, sino también para que estas acciones
sean cumplidas con oportunidad, calidad vy
eficiencia.

La sociedad ha adquirido una actitud mas
criticarespectoalusoquelosfuncionarioshacen
de los recursos publicos y sobre la manera en
gue se consideran sus necesidades en el disefio
de las politicas y programas. Por lo anterior, es
prioritario hacer cada vez mas eficientes los
procesos administrativos y gubernamentales
para alcanzar las metas planteadas, generar
confianza entre la ciudadania, y hacer un uso
adecuado de los recursos.

Para ello es necesario disponer de las
capacidades institucionales, en materia de
recursos humanos, materiales y tecnoldgicos,
entre otros, que se traduzcan en una mejor
gestion municipal y en resultados con mayor
impacto en beneficio de la poblacidn.

Al respecto, es prioritario determinar si, en
funcién de las responsabilidades que sefiala
la CPEUM para este orden de gobierno, el
municipio dispone de los instrumentos juridico-
normativos necesarios, asicomo de los recursos
humanos, financieros, organizacionales y de
equipamiento, suficientes y adecuados para el
cumplimiento de sus obligaciones crecientes,
en las heterogéneas circunstancias de cada
uno. En tal sentido, el desarrollo institucional
es una premisa para el cumplimiento de las
funciones y atribuciones de los gobiernos
municipales.

El desarrollo institucional municipal es un
concepto integral que considera las multiples
materias que determinan las capacidades que
deben tener los gobiernos de los municipios
para cumplir sus obligaciones, por lo que es
dificil delimitarlo a ciertos factores. Sin soslayar
el reconocimiento a su complejidad conceptual
y practica, para los efectos del presente
diagnéstico se han considerado ocho ambitos,
a efecto de caracterizar dichas capacidades, los
cuales son los siguientes:

oo [
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ELEMENTOS DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Transparencia
y Rendicidn

de cuentas

Coordinacion
inter-
gubernamental

Participacion

Social

Marco juridico y normativo

El marco juridico y normativo del municipio
se conforma por el conjunto de leyes,
reglamentos, normas y bandos que delimitan
el ejercicio de gobierno; son el eje que rige,
orienta y da sentido al actuar municipal, por
lo que es un elemento indispensable para la
gestion publica.

Por lo anterior, es importante que el
municipio disponga de un marco juridico
actualizado a las nuevas circunstancias de la
realidad municipal, que coadyuve al adecuado
cumplimiento de sus funciones y facultades, y
que impulse el desarrollo institucional de este
orden de gobierno.

En este apartado se presentan los resultados
del analisis general realizado al marco
juridico del municipio, el cual se efectué
fundamentalmente en la perspectiva de
determinar si apoya el desarrollo institucional
municipal.

En ese contexto, un area de oportunidad
que presenta el articulo 115 de la CPEUM es
la incorporaciéon de disposiciones, para que
el desarrollo institucional de los municipios,

e

Marco
juridico y
normativo

Desarrollo
Institucional
Municipal

Estructura
Organizacional

Métodos y
procedimientos

Recursos
Humanos

Maobiliario
¥ equipo

en la concepcidn del fortalecimiento de
sus capacidades técnicas, administrativas
y organizativas, entre otras, se considere
explicitamente con un caracter constitucional,
asi como en las constituciones politicas de las
entidades federativas. La relevancia de esa
materia, justifica su consideracién, con ese
alcance, en la CPEUM.

Con base en lo dispuesto por el articulo
115 constitucional y su equivalente en las
constituciones locales se ha emitido en las
entidades federativas la legislaciéon secundaria
en materia municipal; sobre el particular,
se presenta una situacion heterogénea
en el alcance de las leyes y normativa
correspondientes, particularmente en relacion
con los elementos para impulsar el desarrollo
institucional de los municipios.

En algunas entidades federativas el alcance
de la legislacién estatal para proporcionar a los
municipioslos mecanismoseinstrumentos para
el desarrollo de sus actividades es insuficiente,
al igual que sucede con la reglamentaciéon
interna a nivel municipal.



De acuerdo con el articulo 115 de la CPEUM,
los ayuntamientos pueden aprobar conforme
a las leyes que expidan sus legislaturas
estatales, los bandos de policia y gobierno,
los reglamentos, circulares y disposiciones
aplicables dentro de su jurisdiccion, referentes
a la administracion publica municipal, los
cuales deberan dotar al municipio de los
elementos necesarios para una adecuada
gestion de sus funciones.

Legislacion Estatal

Con objeto de mostrar un panorama general

CAPITULO V

del alcance de la normativa que regula la
administracién publica municipal, se realizé un
analisis de las leyes organicas municipales o sus
similares, asi como de las leyes de planeacion
de los 31 estados del pais.

En el caso de las leyes organicas, se revisaron
12 aspectos sustantivos minimos que deberian
considerarse en esta normativa, para apoyar
una adecuada gestion municipal, los cuales se
muestran en el esquema siguiente:

ELEMENTOS SUSTANTIVOS ANALIZADOS EN LAS LEYES ORGANICAS MUNICIPALES

Aplicacién de recursos bajo los principios de eficacia, eficiencia, economia y honradez

' Elaboracidn del Plan Municipal de Desarrollo '

' Caracteristicas del Plan Municipal de Desarrollo '

' Mecanismos para la entrega-recepcion de la Administracion Publica Municipal '

' Participacion Social '

' Facultad de elaborar reglamentos para la administracion publica municipal '

' Estructura organica minima '

' Requisitos minimos para ser Secretario de Ayuntamiento '

' Requisitos minimos para ser Tesorero '

' Requisitos minimos para ser Contralor Interno '

' Funciones de Control Interno '

' Implementacion del Servicio Civil de Carrera '

NOTA: Se seleccionaron para revision los elementos que se consideraron basicos para el

adecuado funcionamiento de la administracion publica municipal.
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Del andlisis de las Leyes Organicas
Municipales se determiné que Unicamente
una entidad federativa considera el total de
los aspectos sefialados, a saber, Puebla; por
su parte, diez estados considera 11 de los 12
aspectos indicados, éstos son: Baja California

Sur, Coahuila, Colima, Durango, Meéxico,
Guanajuato, Michoacan, Morelos, Nayarit vy
Veracruz. En contraste, las leyes mas limitadas
en esta materia son las de Baja California y
Sinaloa, en donde este indicador fue del 16.7%
y 41.7%, respectivamente.

LEYES ORGANICAS MUNICIPALES: DISPONIBILIDAD DE ELEMENTOS, POR ENTIDAD FEDERATIVA, PARA APOYAR
EL DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

142

9 % 9 5 3

Sinoloa
Chihuahua
Jals co
Chiapas
Guermrero
Tlaxcala
San Luis Potos |
Campeche
Hidako
Daxam
Ouerétaro
Tamaulipas

Aguascalientes

Baja California

Nuewo Ledn

10 10 10 10 10 10

(Numero de elementos considerados)

12

11 11 11 11 11 11 11 11 11 11

QOuintano Roo
Sonora
Tabasco
Yucatan
Lacate cs
Baja California Sur
Coahuila
Calima
Durango
Meéxico
Guanajuato
Iichoacan
Morelos
Manrarit
Yeracruz
Puebla

FUENTE: Leyes Organicas Municipales o similares de las Entidades Federativas.

Respecto de los elementos revisados en las
leyes organicas municipales, debe destacarse
que los referentes a la participacién social y
a la facultad de los municipios para elaborar
sus reglamentos, se presentaron en todas las
entidades federativas.

Por otra parte, no obstante que la CPEUM
en el articulo 134, precisa que los recursos

-

publicos deben ser ejercidos bajo los principios
de eficiencia, eficacia, economia y honradez,
solo 4 leyes organicas municipales lo reiteran.
Por su parte, la obligaciéon de implementar el
servicio civil de carrera se presenta Unicamente
en 15 leyes.



CAPITULO V

LEYES ORGANICAS MUNICIPALES: DISPONIBILIDAD DE ELEMENTOS, POR ENTIDAD FEDERATIVA, PARA APOYAR
EL DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL
35 (Numero de entidades federativas)

(%2

31 31
29 29 20
27
25 22 24
21
20
20
1
15
10
5
4]

Servicio Civilde Carrera
Caradterstica del PMD
Funciones de Contraol Interno
Entrega-Recepcidn de la AP

Efidenda, economia v honrades h B

Requisitos minimos : Contralor Interno

Elaboraddn del PMD
Participacidn Social

Requisitos minimos : Sedetario de
Ayuntamiento

Requisitos minimos : Tesorero

Estructura organica minima

Facultad de elaborar reglamentos para la
APM

FUENTE: Leyes Organicas Municipales o similares de las Entidades Federativas.

Dentro de las principales herramientas de los
municipios para el cumplimiento de sus metas
y objetivos se encuentra la planeacion; esta
fundamentada en las disposiciones normativas
emitidas por las legislaturas de los estados,
principalmente en las leyes de planeacién
y en las leyes o cddigos municipales; sin
embargo, en algunas entidades federativas no
se establecen los elementos suficientes para
coadyuvar a un proceso efectivo de planeacion
de las actividades municipales, asi como de la
gestidon de los recursos publicos.

De acuerdo con el analisis de las leyes de
planeacion estatales se determindé que en
el 93.5% de éstas, se estipula la obligacion
de elaborar un Plan Municipal de Desarrollo
(PMD) y el 74.2% sefiala el proceso que se
debe seguir para su elaboracion (planeacion,
programaciéon, evaluacion y control). Sin
embargo, sélo el 71.0% sefiala el contenido
minimo para su formulacion.®

35E|l estado de Tlaxcala no fue incluido en este analisis ya que
no se ubico su Ley de Planeacion estatal.

No obstante, al revisar este aspecto en
las leyes organicas municipales, se observd
gue Unicamente el 87.1% de las entidades
federativas establece la obligacion de los
municipios de elaborar un Plan de Desarrollo
y sélo el 64.5% establece sus caracteristicas
minimas.

Es importante sefialar que, para algunas
entidades federativas, los elementos que
se analizaron en las leyes organicas no se
mencionan, debido a que existe normativa
especifica que regula dichos elementos de
manera amplia.

La informacion del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013,
sefiala que el 79.0% de los municipios tienen
un Plan Municipal de Desarrollo. Los gobiernos
municipales que no disponen de este plan se
localizan principalmente en los estados de
Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Yucatan.
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Cabe mencionar que los planes de
desarrollo, en su mayoria, no estan formulados
de manera adecuada, ya que sdlo consideran
elementos discursivos y no contienen objetivos
especificos, basados en los resultados
revelados por diagndsticos que indiquen las
condiciones del municipio; también se carece
de rigor técnico en el diseio e implementacion
de estrategias y lineas de accién para el logro
de metas y objetivos de corto y mediano plazo.

Al respecto, de acuerdo con el INEGI, a
diciembre de 2012, solamente el 41.3%
incluyé en sus planes de Desarrollo Municipal
indicadores de gestion; el 36.0% indicadores de
desempeio para medir el cumplimiento de las
metas y objetivos planteados, y en el 49.0% de
los gobiernos municipales se implementaron
programas estratégicos u operativos a partir
del Plan de Desarrollo Municipal.

En el 94.9% de los planes de desarrollo
municipal se establece una misiényen el 95.0%
su visién; el 90.3% indicaron los objetivos vy
el 75.1% las metas, los cuales son elementos
fundamentales para definir las acciones
por realizar en el periodo de gobierno de la
administracién municipal.

Legislacion Municipal

Los municipios tienen la facultad de expedir
sus propios reglamentos y disposiciones
normativas que requieran para la gestidon
municipal; el mas importante es el Bando de
Policia y Buen Gobierno, ya que en éste se
define la organizacién y funcionamiento del
municipio; por ello, este ordenamiento es el
principal instrumento legal definido por el
gobierno municipal.

De acuerdo con el INEGI, el 53.0% de los
municipios del pais disponen de un Bando de
Policia y Buen Gobierno; cabe resaltar que
el 63.8% de los municipios que presentan un
grado de rezago social muy bajo tienen esta
reglamentacion, mientras que sélo existe en el
31.0% de los municipios de rezago muy alto.

Las cifras anteriores manifiestan una
significativa insuficiencia normativa en la
gestion municipal, ya que, como se comentd,
ese ordenamiento resulta fundamental para
definir de manera particular, las disposiciones
de las leyes y normas que regulan el ejercicio
de gobierno de los municipios.

PROPORCION DE MUNICIPIOS QUE DISPONEN DE BANDO DE POLICiA Y BUEN GOBIERNO DE
ACUERDO CON EL GRADO DE REZAGO SOCIAL
(Porcentaje)

53.0
Nacional

63.8

Muy alto

54.6
] 45.3 46.9
0.0 -
31.0
30.0
20,0
10.0
0.0 T T T T
Alto Medio Bajo

Muy bajo

FUENTE: INEGI, Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.
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Otro instrumento normativo importante
es el reglamento interior del Ayuntamiento,
ya que regula el funcionamiento del érgano
encargado del gobierno municipal; sin
embargo, de acuerdo con el INEGI, Unicamente
se dispone de este ordenamiento en el 37.5%
de los municipios.

Asimismo, las disposiciones internas
relacionadas con obra publica, participacién

CAPITULO V

ciudadana vy, planeacién y evaluacién, sdlo
se tienen en el 19.4%, 12.7% y 12.0% de los
municipios, respectivamente. Lo anterior
ocasiona que la normativa existente no
coadyuve de manera suficiente a un adecuado
funcionamiento de diversas dreas operativas
de la administracién municipal.

PRINCIPAL REGLAMENTACION EXISTENTE EN LOS MUNICIPIOS
(Porcentaje del total de municipios)

Planaacion y/o evaluacion

Participacion ciudadana

Obras plblicas

Reglamento
interior del Ayuntamiento

Bando de
policia y buen gobierno

- 2000

FUENTE: INEGI, Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.

La actualizacién del Bando de Policia y Buen
Gobiernoy del reglamento interior es necesaria
para que se alineen con el marco juridico
del municipio; sin embargo, se observd que
menos de la mitad de los Bandos municipales
y de los reglamentos interiores se actualizaron

recientemente entre 2012 y 2013, lo cual
determina que esta importante disposicién no
contenga los elementos fundamentales para la
actuacién del gobierno municipal.
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ACTUALIZACION DEL BANDO DE POLICIA Y BUEN GOBIERNO Y
EL REGLAMENTO INTERIOR DEL AYUNTAMIENTO

Bando de policia y buen

Afo de
actualizacion

gobierno

Municipios
247
440

Antes de 2007
Entre 2008-2011

Entre 2012-2013
Total

606
1,293

(Porcentaje)

%
19.1
34.0

46.9

100.0

Reglamento interior del
Ayuntamiento

%
18.8
36.0

Municipios
172
330

414
916

45.2
100.0

FUENTE: INEGI, Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.

Es fundamental que los municipios tengan
un marco normativo actualizado y con
suficiencia para reglamentar todos los aspectos
relacionados con su gestion, ya que, en la
medida en que las leyes, normas, reglamentos
y bandos aplicables incluyan elementos
acordes a la realidad del municipio, se apoyara
un adecuado cumplimiento de las funciones y
facultades que corresponden a este orden de
gobierno.

De acuerdo con lo anterior, existen
insuficiencias en el marco juridico y regulatorio
de los municipios, que afectan una adecuada
gestion municipal. Las mismas insuficiencias se
presentan en las leyes organicas municipales y
enlasleyesdeplaneacién,ysonmasacentuadas
en la reglamentacidon emitida por los propios
municipios, por lo que es fundamental definir
estrategias para la revisién y actualizacién de
la normativa correspondiente.

Aunado a esta problematica, con frecuencia
se presenta el desconocimiento, por parte de
los miembros del ayuntamiento, asi como de
los directivos y personal de las administraciones
municipales, de aspectos esenciales del marco
juridicoy normativo basico que regulala gestion
municipal, particularmente en lo referente a la
operacion y manejo de los recursos federales
transferidos.

En ese sentido y en la perspectiva del
desarrollo institucional municipal, se requiere
de un marco juridico y normativo proactivo

I

que impulse esta materia, aspecto en el que
existen importantes dreas de mejora.

En un contexto de mayor alcance, se requiere
de una revisidon integral del marco juridico
del municipio, para adecuarlo a las nuevas
circunstancias de la vida municipal, a efecto de
qgue apoye el fortalecimiento de este orden de
gobierno, acorde con los requerimientos del
desarrollo nacional.

Estructura organizacional

Uno de los elementos que resulta
fundamental para que el municipio pueda
atender sus obligaciones normativas y los
objetivos planteados en el Plan Municipal de
Desarrollo es la estructura organizacional,
es decir, las areas u érganos entre los que se
distribuye el trabajo en la institucién.3®

Porloanterior,los municipios requierentener
una estructura gubernamental, administrativa
y operativa, apropiada y adecuada a sus
necesidades, la cual debe corresponderse con
las caracteristicas que presenten. La estructura
organizacional de los municipios debe estar
fundamentada en un manual de organizacién
gue describa las areas y funciones de cada nivel
jerarquico de la administracion municipal.

La estructura minima que establecenlasleyes
municipales delos estados contiene, ademas de

%INAFED, Administracién municipal.



la presidencia municipal, areas primordiales
gue deben conformar la administracion para
el adecuado desempefio de sus funciones,
como se refiere en el segundo apartado del
Capitulo I.

Con el analisis de la informacion del INEGI se
determind que, en 2013, las areas principales
gue componen la estructura administrativa en
los municipios son las siguientes: tesoreria o
finanzas el 96.5%, secretaria del ayuntamiento
el 94.7%, obras publicas el 92.2%, Desarrollo
Integral de la Familia el 88.4%, seguridad
publica el 87.8% y contraloria interna el 60.8%.

Al respecto, el INAFED definid6 una
estructura de organizacion municipal 6ptima
de acuerdo con el tamafio de su poblacion;
los municipios de hasta 200 mil habitantes

CAPITULO V

deben considerar un mdaximo de 13 dreas
dentro de su organigrama optimo y para las
administraciones municipales de mas de 200
mil habitantes sugiere aproximadamente 20
areas.

Con base en la estructura sugerida por el
INAFED y con los datos que arrojé el Censo
de Gobiernos Municipales y Delegacionales
del INEGI, se observa que un elevado numero
de administraciones no disponen de dreas
fundamentales para llevar a cabo las acciones
qgue le encomienda la normativa a este orden
de gobierno, como son desarrollo social en el
48.1% de los casos, desarrollo econdmico que
no se tiene en el 57.2% y gobierno que falta en
el 67.5% de los municipios.
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AREAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL (APM)
(Porcentaje de los municipios que disponen de las areas)

Areas que conforman la Municipios con hasta 200 mil Municipios con mas de 200 o
Administracion Publica habitantes mil habitantes® N/A Municipios
Municipal Total % Total % Total %
Areas de la APM segtin el organigrama éptimo de los municipios de hasta 200 mil habitantes

Tesoreria o finanzas 2,268 96.6 87 95.6 1 2,356 96.5
Secretarlzjl del 2,224 94.7 86 94.5 1 2,311 94.7
Ayuntamiento

Obras publicas 2,168 92.3 81 89.0 1 2,250 92.2
Desarrollo_integral de la 2,078 88.5 79 86.8 1 2,158 88.4
familia (DIF)

Seguridad publica 2,062 87.8 81 89.0 1 2,144 87.8
Contraloria interna 1,398 59.5 84 92.3 1 1,483 60.8
Servicios publicos 1,274 54.2 82 90.1 - 1,356 55.6
Desarrollo social 1,180 50.2 85 93.4 1 1,266 51.9
Desarrollo econémico 966 41.1 79 86.8 - 1,045 42.8
Gobierno 742 31.6 50 54.9 1 793 32.5
Proteccidn civil 1,179 50.2 50 54.9 - 1,229 50.3
Medio ambiente y ecologia 1,053 44.8 57 62.6 1 1,111 45.5
Comunicacion social 757 32.2 62 68.1 - 819 33.6
Desarrollo urbano 583 24.8 65 71.4 - 648 26.5
Educacién 1,495 63.6 56 61.5 1 1,552 63.6
Justicia municipal 1,416 60.3 29 31.9 - 1,445 59.2
Salud 1,190 50.7 44 48.4 - 1,234 50.6

Agua potable, saneamiento

) 1,182 50.3 44 48.4 - 1,226 50.2
y alcantarillado
Asuntos  juridicos  y/o 1,048 44.6 55 60.4 - 1,103 45.2
consejeria juridica
Oficialia mayor o 1,020 43.4 75 82.4 1 1,096 44.9
Administracion
Otra 1,008 42.9 67 73.6 1 1,076 44.1
Equidad de género y/o 727 30.9 60 65.9 ; 787 322
derechos de las mujeres
Turismo 532 22.6 34 37.4 1 567 23.2
Transparencia 514 21.9 40 44.0 - 554 22.7
Informatica o Tecnologias
de informacién y 400 17.0 36 39.6 - 436 17.9
comunicacion
Planeacidn y/o Evaluacion 373 15.9 54 59.3 1 428 17.5
Transito 344 14.6 32 35.2 - 376 15.4
Participacién ciudadana 304 12.9 37 40.7 - 341 14.0
Mejora de la gestion 108 4.6 19 209 ; 127 5.2
gubernamental
Trabajo 105 4.5 7 7.7 - 112 4.6
Bomberos 91 3.9 21 23.1 - 112 4.6
No especificado 1 0.0 - - 1 0.0

FUENTE: INEGI, Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.
!La Agenda para el Desarrollo Institucional considera la Agenda ampliada para las capitales de los estados y los municipios de mas de
200 mil habitantes; es por ello, que se incluyeron los municipios de Colima y Tlaxcala, a pesar de que su poblacién es menor de 200 mil
habitantes.



La falta de areas fundamentales como las
sefialadas con anterioridad impide realizar
eficazmente la gestion de la administracion
municipal.

Las debilidades de Ia
organizacional y su atencion mediante
las estrategias correspondientes deben
ser identificadas mediante evaluaciones y
diagndsticos especificos de los procesos a cargo
de la administracién municipal, a efecto de
determinar en cada caso la necesidad de crear,
fortalecer o eliminar las areas respectivas.

estructura

De acuerdo con lo anterior, la estrategia de
fortalecimiento institucional municipal si bien
debe considerar modelos organizacionales
genéricos, éstos deberan atender las
necesidades particulares de cada municipio.

Una estructura organizacional adecuada,
funcional y suficiente, permite al gobierno
municipal cumplir sus metas y objetivos; de
igual forma, desarrolla una vision de largo plazo
que supera el periodo de administracién de los
ayuntamientos, lo cual se refleja en mejores
condiciones para el municipio y su poblacién.

Recursos humanos

Es el elemento mdas importante dentro
de toda organizacién; en el municipio, sus
servidores publicos se sujetaran a su normativa
y seran los responsables del cumplimiento de
los objetivos de la administracién; por ello,
es indispensable que se realice un proceso
eficiente de seleccién del personal paraintegrar
la estructura municipal, con perfiles acordes
con el objetivo de cada puesto; implantar en
el municipio el servicio profesional de carrera
municipal para reducir la elevada rotacién
del personal; asi como implementar acciones
sistematicas frecuentes de capacitacion vy
evaluacion.

CAPITULO V

El Ayuntamiento esta conformado por
tres autoridades que se designan mediante
eleccion popular; éstas son el presidente
municipal, sindicos y regidores, cuyas
funciones fueron mencionadas en el capitulo |
de este documento; los requisitos para ocupar
estos cargos se encuentran establecidos en
la Constitucion Politica de cada estado; sin
embargo, en su mayoria, el texto constitucional
se limita a considerar requisitos basicos de
residencia y edad.

En relacién con el grado educativo de las
autoridades municipales, el INEGI sefiala que
el 0.2% de los presidentes municipales no
tiene estudios o sdlo tiene hasta el preescolar,
el 10.2% tiene educacién primaria, el 10.3%
educacién secundaria, el 11.9% educacion
media superior y el 44.4% tiene estudios de
educaciénsuperior; elrestodelos municipiosno
proporciond la informacion correspondiente.?’

Los estados donde se presenta el mayor
nimero de presidentes municipales con
primaria como maximo grado de escolaridad
son Puebla con el 18.4% y Oaxaca con el 21.4%,
respecto del total de esas autoridades.

Enrelacién con los sindicos de los municipios,
el 0.9% no tiene estudios 0 sélo tiene educacion
preescolar, el 22.0% educacién primaria, el
17.4% educaciéon secundaria, el 15.0% media
superior y el 42.1% tiene educacidn superior.

Por su parte, el grado de estudios de los
regidores por nivel educativo fue el siguiente:
sin estudios o sdlo con preescolar el 1.0%,
primaria el 21.8%, secundaria el 20.1%, medio
superior el 16.8% y superior el 36.6%.

En los puestos que no son de eleccion
popular, alrededor de una cuarta parte reporta
al INEGI nivel de estudios basico, a saber, el

3El mayor nUmero de municipios que no reportaron la
informacion o no disponian de ella son, Oaxaca (40.1%),
Tlaxcala (9.5%), Veracruz (7.5%), Estado de México (6.6%) y

Chihuahua (5.5%).
7o



0.5% de los titulares de la administracion  cursd secundaria, el 16.4% tiene estudios de
municipal no tiene estudios o sélo de nivel nivel medio superior y el 46.8% de educacién
preescolar, el 11.0% tiene primaria, el 12.6%  superior.

GRADO DE ESTUDIO DE LOS INTEGRANTES DEL AYUNTAMIENTO Y DE LOS TITULARES DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

(Porcentaje)
Grado de estudio I'\)/Ir:;ii‘:i:r;tleez Sindicos Regidores T;Zu;arret:s
Ninguno o preescolar 6 0.2 23 0.9 185 1.0 212 0.6
Primaria 249 10.2 576 21.9 3,877 21.9 4,316 11.0
Secundaria 252 10.3 456 17.4 3,566 20.1 4,956 12.6
Medio Superior Y 291 11.9 394 15.0 2,983 16.8 6,448 16.4
Superior 1,084 44.4 1,104 421 6,492 36.6 18,365 46.8
NDY 559 23.0 71 2.7 643 3.6 4,956 12.6
Total 2,441 100.0 2,624 100.0 17,746 100.0 39,253 100.0

FUENTE: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.
¥ Medio Superior incluye preparatoria y técnica o comercial.

% Superior incluye licenciatura, maestria y doctorado.

3ND: No disponible

En general, se aprecia que, mas del 20.0% Adicionalmente a la relevancia de |Ia
del total de los titulares de area tienen sélo  preparacién académica, importante para
educacion basica. el eficiente desempefio de las actividades

GRADO DE ESTUDIO DE LOS INTEGRANTES DEL AYUNTAMIENTO Y TITULARES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL
(Porcentaje)

H Ninguno o preescolar
ND

B Medio Superior

W Secundaria

W Primaria

W Superior

Prasidentas Sindicos Residores Titulares.
Municipalas

FUENTE: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.
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de los servidores publicos municipales, es
esencial también que tengan experiencia
laboral, habilidades y conocimiento en el
funcionamiento del municipio.

Al respecto, la adecuada gestion de las
administraciones municipales se ve afectada
por la falta de experiencia de un elevado

CAPITULO V

numero de integrantes del ayuntamiento y de
los responsables de las areas. De acuerdo con el
INEGI, en 2013, sélo el 28.5% de los presidentes
municipales, el 29.8% de los sindicos, el 25.1%
de los regidores y el 27.4% de los titulares de
area, tuvieron como ultimo empleo un puesto
en el sector gubernamental.

ULTIMO EMPLEO DE LOS INTEGRANTES DEL AYUNTAMIENTO Y TITULARES DE LAS ADMINISTRACIONES
MUNICIPALES ANTES DE OCUPAR SU CARGO
(Porcentaje)

Ultimo empleo

Municipales
Gobierno Federal 7.0
Gobierno Estatal 10.7
Gobierno Municipal 10.8
Negocio propio 25.8
Empleado del sector privado 3.7
Cargo eleccion popular 3.2
Representacion sindical 0.4
Cargo en partido politico 14
Primer trabajo 13
Otro 10.3
ND 25.4
Total 100.0

Presidentes

Sindicos Regidores Titulares
7.9 6.6 4.7
9.3 7.7 7.3
12.6 10.8 15.4
31.2 31.0 215
6.6 7.2 9.6
1.2 1.6 0.9
0.6 0.7 0.2
1.2 1.8 0.6
6.3 8.4 6.2
18.9 18.6 16.3
4.2 5.6 17.3
100.0 100.0 100.0

FUENTE: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.

Las actividades desempefiadas por los
servidores publicos, en algunas dreas o
procesos, requieren de amplio conocimiento,
un perfil técnico y experiencia para llevarlas a
caboenformaeficiente; sinembargo, lamayoria
de las contrataciones de los servidores publicos
municipales son de confianza o eventuales, lo
gue propicia una elevada rotacion de personal.

Generalmente, al iniciarse el periodo de
gobierno los servidores publicos son sustituidos
por empleados que desconocen los procesos
de gestion y requieren capacitacion y amplios
periodos de aprendizaje; es por ello que se
pierde una gran parte de los avances logrados
en el proceso formativo de experiencia y
profesionalizacién del personal en actividades
indispensables para la administracion publica

municipal y ademads se reinventan las formas
de trabajo, por la falta de institucionalizaciéon
de los procesos operativos.

Sobre el particular, los municipios reportaron
que tenian un total de 851,786 empleados,*® lo
gue representa un promedio de 349 empleados
por municipio; sin embargo, el promedio de
servidores publicos segun el grado de rezago
social del municipio es el siguiente: muy
bajo 757 empleados, bajo 230, medio 156,
alto 105 y muy alto 89, lo cual manifiesta
amplias diferencias entre las administraciones
municipales.

la administraciéon central y
los que no pudieron ser

o1 I

®Incluye al personal de
paramunicipal. Ademas, de
especificados.



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

PROMEDIO DE EMPLEADOS POR MUMICIPIO DE ACUERDO COM EL GRADO DE
REZAGO SOCIAL
{Numera)

100 4

757

230

156

Muy alto Alto

Medio Bajo

Muy bajo

FUENTE: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013, y CONEVAL, Grado de rezago social 2010.

El personal de base o sindicalizado
representaba el 30.2% respecto del total, el
personal de confianza ascendia al 50.3% y los

eventuales o de honorarios representaban
el 13.2%, el resto no especifico el tipo de
contratacion.

TIPO DE CONTRATACION DE LOS EMPLEADOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL
(Porcentaje)

Otro
Eventualu 6.3

hanararios
13.2

Basze o sindicalizado
30.2

Total de servidores plblicos:
851,786

Confianza
50.3

FUENTE: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.

En general, el personal que permanece
en el gobierno municipal por mas de una
administracién es el de base o sindicalizado, por
loquese puedeestimarque,aproximadamente,
el 70.0% de los trabajadores son susceptibles
de ser sustituidos en cada cambio de
administracién; en ese sentido, es primordial la
implementacién de mecanismos que aseguren
la profesionalizacion y permanencia de los
empleados, ya que incorporar personal sin
experiencia en la administracion municipal
dificulta la continuidad de los procesos

F

operativos e implica reiniciar periddicamente
el proceso de aprendizaje de los nuevos
servidores publicos.

La AALMAC,* sefiala que, anualmente, en
promedio el 15.0% de los trabajadores que
laboran en los municipios del pais deja su
puesto.

Para coadyuvaren la profesionalizacidon delos
servidores publicos municipales es conveniente

3Revista Alcaldes de México, Rotacion 15% en personal de
ayuntamientos, 1 de julio de 2013.



revisar la normativa estatal para que, mediante
una disposiciéon de observancia general para
todos los municipios, se institucionalice el
servicio civil de carrera, lo que podria coadyuvar
a un mejor funcionamiento de las actividades
y tareas, y aseguraria la permanencia de los
servidores publicos que tienen el conocimiento
para desempefiar su cargo y funcion.

Sin embargo, es importante sefalar que
el proceso de implementacion del sistema
civil de carrera en los municipios, requiere la
conciliacion de procesos politicos y financieros
de las administraciones municipales, por los
multiples aspectos que implica.

Actualmente, sélo en 8 entidades federativas
existe una Ley Estatal de Servicio Civil o
Profesional de Carrera, aplicable al personal que
labora en los municipios; por otra parte, sélo
en 15 estados las leyes organicas municipales
sefialan su incorporacion en la Administracion
Publica Municipal.

De acuerdo con datos del INEGI, en 2013 sélo
el 3.6% de los municipios tenia implementado
el Servicio Civil de Carrera y el 4.1% reportd
realizar concursos publicosy abiertos parallevar
a cabo contrataciones. Asimismo, Unicamente
el 16.8% tenia programas de capacitacion
y el 9.7% mecanismos de evaluacién del
desempeiio de los servidores publicos.

A pesar de las limitantes econdmicas que
reflejan los gobiernos municipales en sus
finanzas, esimportante implementar el servicio
civil de carrera para que las contrataciones se
realicen mediante concursos publicos; de igual
forma, para que los ascensos y promociones
se efectuen conforme al sistema escalafonario
qgue considera la preparacion, el desempefio y
la antigliedad de los servidores publicos para
ocupar los puestos y plazas disponibles.

CAPITULO V

Mobiliario y Equipo

Un factor importante para apoyar el
desarrollo institucional en los gobiernos
municipales es la disposicidn de instalaciones
que permitan el ejercicio de sus funciones;
acceso a los servicios necesarios para realizar
sus actividades; equipo suficiente, actualizado
y adecuado a las necesidades municipales
(hardware, software, mobiliario en general,
entre otros) y que ademds, exista un constante
mantenimiento, tanto de las instalaciones
como del equipo.

En relacién con los bienes inmuebles de la
administracién municipal, el 92.3% pertenecen
al registro patrimonial propio del municipio,
el 1.5% corresponden a bienes rentados, y
el resto tiene otro tipo de situacién; en ese
sentido, el area que tiene el mayor numero
de bienes en los municipios es la oficina del
presidente municipal.

=



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

TIPO DE INMUEBLES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL
(Porcentaje)

C.
B.

1.5

3.0 3.2

A
92.3

m A Propios =B Rentsdos wC.Otro =D ND

FUENTE: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.

Otros elementos fundamentales para
el eficiente ejercicio de las funciones del
municipio son los servicios de comunicacién;
uno de los principales es el servicio telefénico;
sin embargo, de acuerdo con informacién del
INEGI, en 2013, el 11.8% de los municipios del
pais no disponen de este servicio.

El Internet es un servicio de informacién
y comunicacién prioritario, sobre todo para
aquellos municipios que por sus condiciones
geograficas presentan dificultad de acceso
y traslado; al respecto, el 71.7% de los
municipios tiene acceso a esta red; pero sélo el
47.2% dispone de un sitio web, los cuales son
herramientas de facil acceso, con informacion
gue puede ser consultada por la poblacién en
general y que coadyuva a la transparencia y
rendicién de cuentas del quehacer municipal.

Los bienes muebles como computadoras e
impresoras son indispensables para realizar
tareas administrativas y operativas dentro del
gobierno municipal; de acuerdo con el INEGI,
en 2013, los gobiernos municipales disponian
de 164,129 equipos de computo, un promedio
de 67 por municipio; de éstos, el 87.1% son
de escritorio, el 10.4% portatiles y el resto no
pudieron ser especificados.

I =4

Si se relaciona el nimero de computadoras
con el total del personal de las administraciones
municipales, en promedio, a nivel nacional,
se dispone de una computadora por cada
5 empleados. Este promedio es menor
en entidades federativas como Puebla,
Aguascalientes, Guanajuato y Querétaro,
en donde este valor es de 3 empleados por
computadora; mientras que en estados como
Tabasco y Tamaulipas el promedio supera o
duplica al nacional, con 11 y 10 personas por
cada computadora, en ese orden.



CAPITULO V

PROMEDIO DE EMPLEADOS POR COMPUTADORA POR ENTIDAD FEDERATIVA

11

10
10

&
Hidakgo 1

Michoacan

San Luis Potesi

Colima
Baja Califormia Sur

Tabasco
Tamaulipas
Yucatan
Sinaloa
Oamaca
Camp eche
Chiapas
Guerrero
Coahuila
COuintana Roo
Nayarit
Durango

I ico

(Numero)

4 14 4 1

Morelos
Weracruz
Zacate cn
Tlaxcala
Jals co
Sonora
Nuewvo Ladn
Chihuahua
Querétaro
Guanajuato
Puebla

Aguscalientes

Baja California

FUENTE: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.

En el 8.7% de los municipios se tiene
una computadora para el uso de uno o dos
empleados, en el 33.0% una para el uso de
tres a cinco empleados y en el 54.0% tiene una
por cada seis empleados o mas, situacidon que
no apoya una adecuada gestion; el resto de
municipios no dispone de ésta informacion.

De acuerdo con los indicadores definidos
por el INAFED en la Agenda para el Desarrollo
Municipal, el parametro recomendable es
el uso de una computadora por cada dos
personas.

Las insuficiencias en las capacidades
institucionales que presentan los municipios
de ciertas entidades federativas se generan
en parte, por el reducido equipo que tienen
las administraciones; en algunos casos, esta
situacion se debe al significativo dinamismo
que ha tenido la contrataciéon de personal,
mayor que el de la adquisicién de equipo.

Participacion social

El municipio es el drgano mas cercano a la
poblacién, por lo que es indispensable que

ésta participe activamente en las decisiones
y acciones del gobierno municipal. Para
coadyuvar en este proceso, es importante
que exista una normativa y mecanismos que
impulsen esa participacion.

Para lo anterior, una instancia importante
es el Comité de Planeacién para el Desarrollo
Municipal (COPLADEMUN), que se integra por
el presidente y personal de la administracion
municipal,asicomodelasociedad;enocasiones
participan representantes de las instancias del
gobierno estatal y federal. Sin embargo, en
algunos municipios su conformaciéon es mas
formal que efectiva.

En la mayoria de los municipios donde
dicho drgano opera, su dmbito de actuacion
se centra en la gestion de los recursos del
FISM, principalmente en la integracion del
programa de inversion de este fondo; sus
actividades en el seguimiento del ejercicio del
fondo son menores y practicamente nulas en
la evaluacién.

De acuerdo con el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013,
el 60.8% de los municipios tienen formalmente

o5 [



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

instalado un COPLADEMUN u érgano similar;
ademds, en el 49.6% participo la sociedad en
la definicion del Plan de Desarrollo Municipal
(PDM) y sélo el 31.1% de los comités dispone
de un mecanismo de control y evaluacién del
Plan.

Adicionalmente,enel38.1%delosmunicipios
hubo participacion por parte de la ciudadania
o consultas publicas en la planeacion, en el
17.8% en el proceso de evaluaciéon y en el
28.6% en temas de transparencia.

Si bien en algunos municipios se han
realizado esfuerzos importantes en materia
de participacién social, éstos aun son
limitados y no se han consolidado como
procesos efectivos que coadyuven a una
eficiente gestion municipal de los recursos
publicos. Es primordial reiterar la necesidad
de la participacién activa de la poblacién en
la elaboracién, ejecucién y evaluacion de los
planes y programas municipales mediante
organismos como el COPLADEMUN, en favor
del desarrollo integral municipal y la correcta
vigilancia de la aplicacion de los recursos
publicos.

Asimismo, es fundamental que se haga
efectiva la presencia y operacion de las
figuras de participacién social previstas por la
normativa de los fondos y programas operados
por los municipios, particularmente los comités
comunitarios del FISM, cuya presencia vy
funcionamiento adecuados son fundamentales
en el proceso integral de gestion de ese fondo,
sobre todo en el seguimiento y vigilancia de
SUS recursos.

Coordinacion Intergubernamental

Este aspecto se considera primordial para
coadyuvar al municipio en el cumplimiento
de sus funciones; se conceptualiza como
la vinculacion de un conjunto de acciones

e

(programas y proyectos, entre otros), por
medio de una interaccion dinamica entre los
distintos 6rdenes de gobierno.

Para tener una adecuada comunicacion
intergubernamental encaminada al desarrollo
del municipio, se debe tener conocimiento de
los procedimientos y facultades para gestionar
recursos; una estrategia de cooperacidon
entre los tres o6rdenes de gobierno y un
pleno acompanamiento de las dependencias
federales y estatales hacia el municipio.

Una de las principales obligaciones que
deben cumplir los gobiernos municipales
es proporcionar a su poblacién los servicios
publicos, sefialados en el articulo 115 de
la CPEUM; sin embargo, por las multiples
limitaciones administrativas y financieras, y
la heterogeneidad de los municipios, que se
han mostrado en este documento, existen
insuficiencias y disparidades en la cobertura de
servicios, principalmente entre las cabeceras
municipales y el resto de las localidades que
los integran.

De acuerdo con el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013
del INEGI, la cobertura de los servicios publicos
municipales fue la siguiente:



CAPITULO V

COBERTURA DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES
(Porcentaje)

Servicios publicos municipales

Cabecera municipal Resto del municipio

Panteones 92.3 60.1
Limpia, recoleccién y traslado de residuos sélidos 89.7 51.3
Seguridad publica 87.9 58.4
Agua potable, drenaje y alcantarillado 86.8 50.1
Rastros 84.9 31.6
Mantenimiento y equipamiento de dreas verdes, jardines y parques 84.3 45.3
Tratamiento y disposicion final de residuo sélidos 81.1 49.3
Transito 80.3 40.1
Mercados y centrales de abasto 79.6 27.7
Mantenimiento y equipamiento de inmuebles y espacios publicos 79.4 45.2
Mantenimiento y equipamiento de calles y vialidades 78.1 45.2
Tratamiento y disposicion de aguas residuales 69.6 29.6

FUENTE: INEGI, Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.
NOTA: Los datos corresponden al promedio nacional e incluyen la informaciéon proporcionada por las demarcaciones

territoriales del D.F.

En la situacidon anterior incide la
concentracion de la poblacién en las cabeceras
municipales, las condiciones geograficas de las
localidades, el costo-beneficio en la prestacién
de servicios y el impacto politico de las
acciones, asi como el alcance de la gestion de
la poblacién respecto de los servicios publicos.

La capacidad de los gobiernos municipales
para proporcionar servicios se havisto rebasada
por su elevada demanda; la problematica
se incrementa en los municipios con mayor
poblacién, ya que al extenderse a lo largo de su
territorio, colindan con otros municipios y se
conforman zonas metropolitanas.

Para atender esta problematica, los
municipios pueden acordar elementos de
cooperaciéon y coordinaciéon con otro ente de
gobierno; entre 2010 y 2011 el 20.2% de las
administraciones municipales establecieron
asociaciones con gobiernos municipales, con
el Gobierno Estatal o el Gobierno Federal,
mediante la firma de convenios, contratos,
acuerdos u otros instrumentos. Los principales
servicios publicos acordados fueron, seguridad
publica, agua potable, drenaje o alcantarillado,
tratamiento y disposicion final de residuos

sélidos y mantenimiento o equipamiento de
calles y vialidades.

Si bien los municipios poseen autonomia, es
necesario que exista un acompafamiento de
los otros érdenes de gobierno para fortalecer
las capacidades institucionales que coadyuven
a que la administracion municipal sea eficaz,
eficiente y transparente.

En este sentido, los municipios reciben
capacitacion de instancias federales entre las
que se encuentran el Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC)
y el Instituto Nacional para el Federalismo
y el Desarrollo Municipal (INAFED), ademads
de la Auditoria Superior de la Federacién y
las Entidades de Fiscalizacion Superior de las
Legislaturas Locales (EFSL). Estas instituciones
orientan a los ayuntamientos para realizar
acciones de mejora en la gestion de Ia
administracién publica municipal.

En 2013 estos organismos realizaron 2514
cursos y capacitaciones en los que, también
participaron los gobiernos estatales.
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CURSOS DE CAPACITACION PARA MUNICIPIOS EN 2013, POR INSTANCIA EJECUTORA

Materia del curso, taller o actividad de capacitacion

Administracién municipal
Adquisiciones y obra publica
Contabilidad gubernamental
Control Interno

Recursos federales (FISM, FORTAMUN-DF, SUBSEMUN)
Indicadores y evaluacion
Presupuesto Basado en Resultados
Transparencia

Uso de tecnologias

Otros

Total

(Numero de cursos)

EFSL INDETEC INAFED Total
1,343 - 67 1,410
108 - - 108
764 24 11 799
12 - - 12
101 - - 101
26 - 4 30
31 4 3 38
5 - - 5
2 - - 2
9 - - 9
2,401 28 85 2,514

FUENTE: Informe del PROFIS, informacion proporcionada por INDETEC e INAFED sobre la Cobertura de Capacitacion

Municipal.

La Ley de Coordinacion Fiscal establece
que, del FISM, los municipios pueden utilizar
hasta un 2.0% de los recursos asignados,
para convenir con la SEDESOL y el gobierno
estatal un Programa de Desarrollo Institucional
Municipal (PRODIM), con objeto de fortalecer
las capacidades institucionales. Sin embargo,
pese a las significativas debilidades en esa
materia,en 2013, deacuerdoconlainformacion
proporcionada por las delegaciones de la
SEDESOL, sélo el 18.5%% de los municipios
firmé un convenio, con la secretaria y el
gobierno del estado, para ejercer recursos de
este programa, por un monto de 284.8 mdp, es
decir, un promedio de 0.6 mdp por municipio.

“°E| porcentaje indica los municipios que firmaron un convenio
para el Programa de Desarrollo Institucional, con la SEDESOL y
el gobierno del estado, respecto de los 2,445 municipios que
recibieron recursos federales del Fondo de Infraestructura
Social Municipal (FISM).

B

De acuerdo con lo anterior, en 2013, de un
importe susceptible de aplicar en el concepto
de Desarrollo Institucional Municipal de 933.1
mdp, solo se utilizé el 30.5%.

Los principales rubros de gasto en los que se
previo la aplicacion de los recursos del PRODIM
fueron los siguientes: el 54.4% en consultoria
e investigacion para el fortalecimiento de
la gestion municipal, el 14.7% en cursos de
capacitacion y actualizacidn, y el 13.5% en la
adquisicion de software y hardware.



FISM: RECURSOS PROGRAMADOS EN EL PRODIM POR RUBRO EN 2013
Porcentaje

Concepto

Consultoria e investigacion especializada para el fortalecimiento de la gestidn institucional

municipal

Cursos de capacitacion y actualizacién (no incluye estudios universitarios y de posgrado)

Adquisicion de software y hardware

Acondicionamiento de espacios fisicos

Coordinacion interinstitucional

Creacidn y actualizacion del plan municipal de desarrollo
Adquisicion y creacion de sistemas de informacién

Promocidn de participacion ciudadana

Creacidn y actualizacion del programa municipal de proteccidn civil

Actualizacion de catastro municipal

Creacidn y actualizacion del plan municipal de ordenamiento territorial

Actualizacion de padrén de contribuyentes y/o tarifas
Adquisicién de vehiculos
Total

CAPITULO V
Monto %
(Miles de pesos)

154,776.4 54.4
41,790.9 14.7
38,477.0 13.5
13,364.9 4.7
12,255.7 4.3

6,952.3 2.4
5,070.2 1.8
5,500.7 1.9
2,028.5 0.7
1,479.7 0.5
1,259.2 0.4
1,125.7 0.4

687.6 0.2

284,768.7 100.0

FUENTE: Informacién proporcionada las delegaciones de la SEDESOL sobre 21 entidades federativas.

Las acciones para apoyar a los municipios en
los procesos de mejora institucional deben ser
coordinadas entre los tres érdenes de gobierno,
para potenciar su impacto. Lo anterior se
hace particularmente necesario ahora que la
SEDESOL ha emitido nuevos lineamientos para
la regulacién de estos recursos.

Transparencia y rendicion de cuentas

La transparencia, entre otros aspectos,
significa dar a conocer a la poblaciéon la
informacidnsobrelagestion gubernamental, en
medios de facil acceso, con el fin de coadyuvar
a una eficiente rendicién de cuentas.

Este aspecto no garantiza por si mismo la
rendicion de cuentas, pero es un factor que
apoya el desarrollo de este proceso.

Es un elemento primordial en el municipio,
ya que los ciudadanos exigen informacion de
los resultados obtenidos con el ejercicio de los
recursos, el cumplimiento de las metas y los
objetivos, la calidad, eficacia y eficiencia con
que fueron aplicados, y en general sobre la
gestion municipal.

En materia de transparencia, a partir de 2007

se realizaron modificaciones a la normativa
de los recursos federales transferidos a
las entidades federativas, municipios y
demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, las cuales estan establecidas en los
articulos 134 de la CPEUM; 48 de la Ley de
Coordinacion Fiscal; 85y 110 de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
y, 71 y 72 de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental.

Para dar cumplimiento a las disposiciones
en esta materia, la SHCP disefié el Portal
Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (PASH),
el cual permite a los municipios reportar
la informacién sobre el ejercicio, destino vy
resultados de los recursos que les fueron
transferidos mediante el Ramo General 33,
los subsidios y los convenios de reasignacién
y de descentralizacion; este sistema se divide
en 3 apartados, el Formato Unico en donde se
registran las obras y acciones realizadas por
el municipio; el Formato Nivel Fondo (nivel
financiero), en el que se presenta la diferencia
entre el monto de los recursos transferidos y
los erogados, y los Indicadores de Desempefio.

En 2014 se realizaron mejoras a ese sistema,
las cuales hacen posible identificar los recursos

=0 [
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ejercidos del gasto federalizado por programa,
fondo o convenio, con una desagregacion por
partida genérica de acuerdo con el clasificador
por objeto del gasto establecido por el
CONAC; esta clasificacion permite conocer
en qué se gastan los recursos en todos los
6rdenes de gobierno. No obstante, la entrega
de informacién por parte de los municipios
presenta irregularidades y ademas, su calidad
es reducida.

Para los fines de este estudio se analizd
el cumplimiento de esta disposicion para
el FISM, el FORTAMUN-DF y el SUBSEMUN,
cuyos resultados al cuarto trimestre de 2013

fueron los siguientes:

*FISM: el Formato Unico se entregd por el
49.4% de los municipios, el Formato Nivel
Fondo por el 31.0% y los indicadores de
desempefio por el 21.3%.

*FORTAMUN-DF: el Formato Unico se
entregd por el 38.7% de los municipios,
el Formato Nivel Fondo por el 27.5%, y los
indicadores de desempeiio por el 17.6%.

*SUBSEMUN: el Formato Unico se entregd
por el 43.0% de los municipios y el Formato
Nivel Fondo por el 19.9%.

INFORMES TRIMESTRALES REGISTRADOS EN EL PORTAL APLICATIVO EN 2013
(Porcentaje de entrega)

Formato Unico / Trimestre

Formato Nivel Fondo / Trimestre

Indicadores / Trimestre

2° 3° 4° 2°
FISM 37.4 52.3 49.4 20.7
FORTAMUN-DF 29.9 40.5 38.7 22.9
SUBSEMUN* 35.1 44.2 43.0 26.7

3° 4° 2° 3° 4°
25.6 31.0 21.8 16.6 21.3
27.5 30.4 17.5 134 17.6
37.1 19.9 N/A N/A N/A

FUENTE: Portal Aplicativo de la SHCP del Sistema del Formato Unico, 2013.
NOTAS: El primer trimestre no se publicé debido al cambio de base en el SFU de la SHCP.

*Porcentaje en relacion con el total de municipios beneficiados.

N/A Para el caso de SUBSEMUN no se han disefiado indicadores por la SHCP y la dependencia coordinadora para incorporarse en el PASH.

Cabe sefialar que la normativa que regula
estas disposiciones no incluye sanciones en
caso de incumplimiento, por lo que su entrega
obedece a la voluntad y compromiso de los
gobiernos municipales.

En relacién con los temas de informacién
gue son publicos, en el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegaciones 2013
del INEGI, mas del 97.0% de los municipios
indicd que las Cuentas Publicas, informacion
sobre ingresos (propios, por participaciones y
por aportaciones), su presupuesto y la deuda
publica son de libre acceso para la poblacién
gue desee consultarlos.

La transparencia y la rendicidon de cuentas
son elementos fundamentales para apoyar su

o

ejercicio eficiente; en el caso de los gobiernos
municipales, esta responsabilidad es especial
por ser el orden de gobierno mas cercano a la
sociedad.

Cabe reiterar, en especial en este tema,
que el Censo Nacional de Gobierno Municipal
y Delegacional del INEGI, que fue una fuente
fundamental de informacién para el presente
estudio, se elabord con base en las respuestas a
los cuestionarios que ese instituto proporciond
a los municipios; dichas respuestas no se
sustentaron en las evidencias documentales
correspondientes.



Meétodos y procedimientos

Es indispensable que los municipios
establezcan los procedimientos mediante los
cuales se realizan sus funciones y actividades;
ademas, deberan estar soportados
documentalmente por medio de manuales; se
deben conocer y aplicar correctamente en toda
la estructura organizacional del municipio, asi
como estar sistematizados y automatizados.

Para asegurar una adecuada gestién
municipal, es necesario implementar los
manuales de procedimientos en donde
se detalle el proceso de las actividades
fundamentales; asimismo, disponer de
elementos normativos que definan las
responsabilidades de cada servidor publico,

segun el puesto que desempena.

De acuerdo con la informacién del Censo
Nacional de Gobiernos Municipales vy
Delegacionales 2013 del INEGI, sélo el 16.9%
de los municipios tenian un reglamento de
Administracion Publica Municipal. En el caso
de los municipios con muy alto grado de rezago
social, dicho reglamento estaba disponible sélo
en el 6.2% de los municipios.

Asimismo, uno de los ordenamientos
primordiales al que le deben dar cumplimiento
los gobiernos municipales es la armonizacién
contable. La Ley General de Contabilidad
Gubernamental (LGCG), publicada en 2008,
establece los criterios generales que regiran
la contabilidad gubernamental y la emision de
informacién financiera de los entes publicos,
con el fin de lograr su adecuada armonizacion,
la cual es obligatoria para los tres érdenes de
gobierno.

El Consejo Nacional de Armonizacién
Contable (CONAC) es el d6rgano encargado
de determinar los plazos y ajustarlos para
la armonizacidon progresiva del sistema de
contabilidad gubernamental; en su segunda

CAPITULO V

reunién de 2013 se establecieron los periodos
para que los municipios y sus entes publicos
adopten las disposiciones impuestas, los cuales
estan definidos para 2015.

En relacién con la adopcidn e implantacién
del proceso de armonizaciéon contable en los
municipios, en el periodo de 2009 a 2013%,
conforme a la informacién proporcionada por
el INEGI, unicamente el 32.0% de los municipios
desarrollaron sistemas informaticos para
administrar las operaciones presupuestarias o
contables, el 26.2% realizaron la adecuacién o
fortalecimiento de documentos conceptuales,
metodolégicos y operativos, y el 13.6%
publicaron estos documentos.

La informacidn refleja que el avance de la
implementacidon es insuficiente, a efecto de
cumplir con las disposiciones de la Ley General
de Contabilidad Gubernamental.

Al respecto, en la fiscalizacion de la Cuenta
Publica 2013, la Auditoria Superior de la
Federacidén revisd los avances en el proceso
de armonizacién en 125 municipios; para ello,
se evalud el cumplimiento de 20 disposiciones
normativas emitidas ese afio, que son
responsabilidad de los municipios; para los
efectos del andlisis, se identificaron cuatro
niveles de cumplimiento; con un avance mayor
de 15a 20 normas se encuentran 27 municipios.

En 28 municipios se registré un cumplimiento
medio, de 8 a 14 normas; 26 municipios
tuvieron un avance calificado como basico, de
1 a 7 normas; se observa un nulo avance en
43 municipios; y un municipio no proporcioné
informacion.

“Considera las acciones realizadas al momento de la aplicacion
del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales

de mayo a octubre de 2013.
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Conclusion

El andlisis de los aspectos considerados
en este capitulo, para conocer de manera
general las capacidades institucionales
de los municipios, manifesta que existen
significativas insuficiencias en los aspectos
analizados; si bien el concepto es amplio vy
abarca multiples elementos, éstos son basicos
para el cumplimiento de las obligaciones de las
administraciones municipales.

Entre las limitantes que se detectaron en el
presente diagndstico, las principales son las
siguientes:

*El marco juridico actual no es proactivo
para impulsar de manera estratégica a
nivel local un proceso de desarrollo de las
capacidades institucionales, ya que carece
de acciones enfocadas a institucionalizar e
impulsar procesos efectivos en esa materia.

elos planes de desarrollo municipal
generalmente carecen de verdaderos
diagnosticos de necesidades y estrategias
para alcanzar metas y objetivos, son
documentos propiamente discursivos en su
mayoria.

elos elementos de profesionalizacidn
existentes no coadyuvan para que los
cargos de alta competencia y de amplia
responsabilidad los presidan los empleados
mejor capacitados y con mejor aptitud;
asimismo, no garantizan la permanencia
de aquellos que son esenciales para el
desarrollo adecuado de la gestion municipal.
La rotacidon de personal es elevada y hace
perder capacidades formadas.

elLa estructura organizacional del municipio
presenta debilidades y es insuficiente para
apoyar el cumplimiento de los objetivos
institucionales. En una cantidad importante
de municipios se carece de areas estratégicas
para su adecuado funcionamiento.

-

eLa coordinacion intergubernamental para
el desarrollo institucional tiene dreas de
mejora. Las insuficiencias existentes limitan
el impacto de las acciones que se realizan.

eSe observan importantes carencias de
servicios de comunicacion e informacion,
gue se acrecientan en aquellos municipios
con dificil acceso.

*Se requiere actualizar el marco juridico
de los municipios para impulsar el
fortalecimiento de este orden de gobierno
en el contexto de las nuevas circunstancias
del desarrollo nacional.

eDe acuerdo con el indice elaborado por la
ASF, para medir el nivel de las capacidades
institucionales, existe una relacién inversa
entre el grado de desarrollo institucional
y su grado de rezago social, por lo que es
prioritario que se desarrolle una estrategia
de los tres 6rdenes de gobierno que atienda
principalmente a los municipios con mayor
rezago.



Capitulo VI

INDICE DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL.

PRINCIPALES RESULTADOS

Marco metodolagico

on el fin de apoyar la formulacién del

Diagnéstico del Desarrollo Institucional

Municipal, se consideré conveniente
la elaboracién de un indicador que
permitiera medir el nivel de las competencias
institucionales de los municipios y proporcionar
a los tres 6rdenes de gobierno elementos de
referencia para el disefio e implementacién
de estrategias en esta materia; para tal fin se
formulé el indice de Desarrollo Institucional
Municipal (IDIM).

Su objetivo es sintetizar en un solo valor la
evaluacion de las capacidades institucionales
de los municipios y facilitar el analisis de este
renglén.

Su fundamento y antecedentes se observan
en los trabajos realizados por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
respecto del Informe sobre Desarrollo Humano
gue es publicado desde 2002.

En el primer informe de 2002 se expuso el
significado del desarrollo humano; se planteé
su medicidon por entidad federativa con una
metodologia comparable internacionalmente
y se describid el estado y su desigualdad desde
diversas dimensiones.

En 2004, el PNUD publicé el indice de
Desarrollo Humano Municipal, el cual, con
base en la informacion oficial de 2000, ofrecid
un panorama del estado de desarrollo humano
para este orden de gobierno.*

“jndice de Desarrollo Humano Municipal en México 2000-
2005 en http://www.undp.org.mx/IMG/pdf/IDH_Municipal _
en_Mexico_2000-2005-2.pdf

A partir del Informe Nacional sobre el
Desarrollo Humano y desde la perspectiva
impulsada por el PNUD, se publicaron
posteriormente investigaciones aplicadas al
ambito estatal: la primera, en 2005, se enfocd
en San Luis Potosi en la que se identificaron
areas de oportunidad en la agenda estatal de
desarrollo;*® la segunda, en 2007, se refirid
a Michoacan, con el propdsito de conducir
acciones de politica publica para impulsar
el desarrollo de todos los habitantes de Ia
entidad en el largo plazo,* y en 2009 se replico
esta dinamica de investigacion en el estado de
Jalisco.

En esta tercera investigacidon, denominada
“Capacidades institucionales para el desarrollo
humano: conceptos, indices y politicas
publicas”, el PNUD se enfocé en las capacidades
institucionales de los gobiernos locales y el
desarrollo humano.*

En el capitulo 6 de dicha investigacion, los
investigadores Jorge de Dios Ldopez y David
Gomez Alvarez presentan el tema: “Midiendo
las capacidades institucionales de los
gobiernos locales de México: un mapa de su
diversidad”; para su desarrollo, aplicaron como
instrumento principal el indice Compuesto
de Capacidades Institucionales Municipales

“Thierry Lemaresquier, Representante Residente, PNUD/
México en http://www.undp.org.mx/IMG/pdf/IDH_
SLP_2005_27-041.pdf. Fecha de consulta 25 de junio de 2014.
“Martinez-Soliman, Magdy, Representante Residente, PNUD/
México en http://www.undp.org.mx/IMG/pdf/01IDHmich_
prel.pdf. Fecha de consulta 25 de junio de 2014.

Gomez Alvarez, David (coordinacidn, prefacio y textos),
2010, “Capacidades institucionales para el desarrollo humano:
conceptos, indices y politicas publicas”, Porria, México.
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(ICCIM 2004), que permitié diagnosticar la
capacidad de los gobiernos locales para cumplir
sus responsabilidades.

Dicho indice incorporé cuatro tipos de
capacidades basicas para un gobierno local:
fiscal, dotacién de servicios, administrativa
y rendicién de cuentas. Cada una de ellas se
media por indicadores.

Con base en estos antecedentes, la ASF
realizé un andlisis de la informacidn disponible
a nivel municipal y definié indicadores para
medir el Desarrollo Institucional Municipal, de
acuerdo con los cuatro componentes definidos
por el PNUD para el ICCIM; en ese contexto, se
formulé el indice de Desarrollo Institucional
Municipal (IDIM).

El elemento fundamental para la elaboracién
del IDIM fue el Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Delegaciones elaborado por el
INEGI desde 2011 y cuyo antecedente fue la
Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad
Publica y Justicia Municipal 2009 (ENGSPJM
09). En este proyecto, el INEGI solicita, recopila
y difunde informacion estadistica y geografica
sobre la gestién y desempeiio de los gobiernos
municipales y delegacionales, lo cual realiza
cada dos afios; el ultimo fue el de 2013.

El IDIM se compone de cuatro subindices,
a saber: Subindice de Capacidad Financiera
(SCF), Subindice de Cobertura en la Prestacion
de Servicios Publicos (SCPSP), Subindice de
Desarrollo Administrativo (SDA) y Subindice de
Transparencia y Rendicion de Cuentas (STRC).

Cada Subindice estd compuesto por
indicadores y éstos a su vez se integran de
una o mas variables que fueron consideradas
por su relevancia e impacto en el desarrollo
institucional municipal, los cuales se describen
a continuacion:

I o

esSubindice de Capacidad Financiera
(SCF): Mide el grado de independencia
de los ingresos municipales respecto de
las transferencias federales; igualmente
incorpora el aspecto referente a si los
municipios recaudan por si mismos el
ingreso predial o esta funcion la realiza otra
instancia por cuenta del municipio. Ademas,
se considera la proporciéon del impuesto
predial recaudado respecto del programado.

eSubindice de Cobertura en la Prestacion
de Servicios Publicos (SCPSP). Mide Ia
capacidad para cumplir con las funciones que
le corresponden en materia de prestacion de
servicios publicos de acuerdo con el articulo
115 constitucional; lo anterior, mediante
la valoracion de la cobertura de éstos en la
cabeceramunicipalyenelrestodel municipio
(viviendas con agua potable, viviendas
con drenaje, tratamiento y disposiciéon de
aguas residuales, recoleccidn de basura vy, el
mantenimiento y equipamiento de calles y
vialidades).

eSubindice de Desarrollo Administrativo
(SDA): Evalia las capacidades de los
municipios en materia administrativa, las
cuales son la base para el desarrollo de su
gestion, con la medicién de la estructura
organizacional; existencia del Plan Municipal
de Desarrollo; reglamentacién municipal;
disposicion de mobiliario 'y equipo;
disponibilidad de un sistema de catastro
y su actualizacién; profesionalizacién del
personal; herramientas de comunicacién
disponibles; perfil, experiencia y antigliedad
de los titulares de la administracion publica
municipal; y los avances en materia de
armonizacion contable.

eSubindice de Transparencia y Rendicion de
Cuentas (STRC): Determina la existencia de
mecanismos de transparencia y rendicion
de cuentas en el municipio, que coadyuven



a una eficiente y transparente gestién de la
administracién municipal. Lo anterior, con
indicadores como la informacién entregada
a la SHCP mediante el Sistema de Formato
Unico (SFU), la reglamentacién en materia
de transparencia y acceso a la informacion,
participacién social y la informacion publica
y de libre acceso.

CAPITULO VI

La ponderacion para cada subindice se

determind con base

en el analisis de la

importancia de sus indicadores en el desarrollo
institucional municipal y fue la siguiente:

Subindice Ponderacion

SCF
SCPSP
SDA
STRC

25%
15%
40%
20%

Total 100%

Para su calculo se utilizaron como fuentes

Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013

de informacion los Registros Administrativos,
Finanzas Publicas Estatales y Municipales 2012
del INEGI; las Aportaciones Federales para
municipios publicadas en los diarios de las
entidades federativas y el Censo Nacional de

del INEGI.

Los indicadores utilizados para medir cada

uno de los subindices son los siguientes:

indice de Desarrollo Institucional Municipal

SUBINDICE DE CAPACIDAD
FINANCIERA

=Ingresos Propios =\iviendas con agua potable

=Cobro del impuestopredial a
cargo de la administracion
municipal

=\iviendas con drengje
*Recoleccion de basura

=Tratamiento y disposicion de

= Porcentaje del impuesto predial .
aguas residuales

recaudado en elafno respecto
del totalprogramada. =Mantenimiento y equipamiento
de calles yvialidades

FUENTE: Elaborado por la ASF.

SUBINDICE DE COBERTURAEN
LA PRESTACION DE SERVICIOS

SUBINDICE DE DESARROLLO
ADMINISTRATIVO

= Estructura organizacional

=Existencia de Plande Desarrollo
Municipal

= Reglamentacion municipal

=Maobiliario y equipoen la
Administracion Municipal

= Disponibilidad de catastro y su
actualizacion

= Profesionalizacion del parsonal en
el Ayuntamisnto

=Herramientas de comunicadion

= Perfil y antigledad de losTitulares

= Armonizacion contable

SUBINDICE DE
TRANSPARENCIA Y
RENDICION DE CUENTAS

= |nformacion entregadaa la
SHCF sobre el 5FU

* Reglamentacion en materiade
transparenda y accesoa la
informacion

=Participacion social

= |Informacion publicay de libre
acceso

o5 [



DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

Con base en los valores determinados para
cada subindice se formulé el IDIM, para lo cual

se definieron seis categorias, que son:

RANGOS EN EL GRADO DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL, 2013

Grado de Desarrollo

Institucional Municipal Limitti::;ferior Limite(fsu)perior
(IDIM)
Muy Alto 0.5927 1.0000
Alto 0.5130 0.5927
Medio-Alto 0.4468 0.5130
Medio 0.3806 0.4468
Bajo 0.3010 0.3806
Muy Bajo 0.0000 0.3010

FUENTE: Elaborado por la ASF, con base en el método Dalenius-Hodges.

El método utilizado para la definiciéon de
las categorias fue el Dalenius-Hodges, el cual
consiste en laformacion de estratos, de manera
que la varianza obtenida sea minima para cada
uno. Dicha metodologia agrupa los valores
obtenidos por cada municipio en rangos que
sean similares entre si, pero distintos a los
demas. De esta forma, se considera como punto
de referencia el valor maximo y el minimo para
realizar el analisis.

La metodologia para la determinacion del
IDIM se presenta de manera detallada en los
documentos especificos de los resultados del
indice con una perspectiva nacional y para cada
uno de los estados, los cuales son un anexo de
este estudio.

Es importante subrayar que las variables
consideradas para la construccién del IDIM
son aquellas para las que se dispone de
informaciéon de todos los municipios y que
tienen correspondencia con las capacidades
institucionales de las administraciones
municipales. En tal sentido, aunque existen
algunos aspectos muy relevantes para la
medicion de dichas capacidades, no se les
considerd por no disponerse de la informacion
respectiva.

96

Debe destacarse al respecto, que el método
utilizado para la formacién de los estratos no
determina la categorizacién de los mismos (Muy
Alto, Alto y las demas categorias referidas),
la cual es convencional en su definicién; para
efectos de este estudio las mencionadas son
las que se consideraron. En tal sentido, las
categorias utilizadas fundamentalmente ubican
la posicidn relativa de cada municipio en el
contexto de todo el universo de estos entes.

De acuerdo con lo anterior, el hecho de
gue un municipio se ubique en la categoria
de Muy Alto o Alto, no significa que no
presente insuficiencias en sus capacidades
institucionales, las cuales incluso pueden ser
significativas.

Al respecto, cabe mencionar que el valor
maximo considerado en la escala para la
determinacién del IDIM es de 1.0 y el municipio
gue mayor calificacion alcanzd presentd una
puntuacién de 0.8711, lo que evidencia que
aun los municipios ubicados en las categorias
de Muy Alto y Alto, tienen debilidades en sus
capacidades institucionales, las cuales deben
atenderse. El promedio nacional del indice fue
de 0.4382.



Por ello, esimportante que los resultados del
IDIM se ubiqueny analicen con la consideracién
de los anteriores sefialamientos.

Principales resultados

En México existen grandes desigualdades
regionales, los niveles de progreso econdmico
y bienestar social son notablemente diferentes;
no soélo entre entidades federativas, sino entre
los municipios de cada estado. Esas diferencias
se manifiestan asimismo en sus aspectos
politicos, culturales y geograficos.

CAPITULO VI

El IDIM se calculé para los 2,441 municipios
en los que se realizd el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegaciones 2013;
para este andlisis no fueron consideradas las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal
por la particularidad de su sistema de gobierno,
ni 4 municipios de Chiapas creados en 2011,
para los que no se dispuso de informacion.

Como resultado, se obtuvo que 211
municipios, el 8.6%, tuvo un grado muy alto;
397, el 16.3%, alto; 512, el 21.0%, medio-alto;
571, el 23.4%, medio; 477, el 19.5%, bajo y
273, el 11.2%, muy bajo.

RESULTADOS DEL iNDICE DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL (IDIM) Y SUS SUBINDICES, 2013

(Numero de municipios)

Subindices

Desarrollo
Sarre % de los Coberturaen la .
Institucional icini Capacidad Prestacién de Desarrollo Transp.a\T(?nua
icinal municipios y Rendicién de
Municipa Financiera Servicios Administrativo
- Cuentas
Publicos
Muy Alto 211 8.6 170 392 179 245
Alto 397 16.3 349 490 391 354
Medio-Alto 512 21.0 495 519 586 424
Medio 571 23.4 587 468 562 526
Bajo 477 19.5 551 393 426 487
Muy bajo 273 11.2 289 179 297 405
Total 2,441 100.0 2,441 2,441 2,441 2,441

FUENTE: Elaborado por la ASF, con informacion de INEGI y de la SHCP.

PROPORCION DE MUNICIPIOS DE ACUERDO CON SU GRADO DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL, 2013

(Porcentaje)
25 1 23.4
21.0
19.5
2‘:} -
16.3
15
11.2
10 4 8.6
5 -
0 T T T T .
Muy Bajo Bajo Media Medio-A o Alto Muy Alto

FUENTE: Elaborado por la ASF, con informacion de INEGI y de la SHCP.
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DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

GRADO DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL (GDIM), 2013
NACIONAL

M 1. Muy Ao 217)
B 2. Ao (397)
3. Medio-Alto [512)
4, Medio (571)
B 5. Bajo (477)
M s. Muy Bajo (273)
FUENTE: Elaborado por la ASF, con informacién de INEGI y de la SHCP.

El valor maximo que se puede alcanzar
respecto del IDIM es la unidad; sin embargo,
el promedio fue de 0.4382, que expresa el
insuficiente desarrollo institucional de los
municipios del pais.

Con el andlisis de los resultados del IDIM se
determind que existe una correlacién inversa
entre el nivel de desarrollo institucional y el
grado de rezago social; es decir, en general,
a medida que aumenta el rezago social, el

o

desarrollo institucional es mds bajo y viceversa.

En ese sentido, de los 211 municipios que
tienen un grado de rezago social muy alto,
el 93.9%, tuvieron un grado de desarrollo
institucional bajo y muy bajo; asimismo, de los
273 en donde el rezago social fue muy bajo, el
68.5% tuvo un desarrollo institucional muy alto
y alto.



CAPITULO VI

RESULTADOS DEL {NDICE DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL (IDIM) POR GRADO DE REZAGO SOCIAL

Grado de Desarrollo

Institucional Municipal

Muy alto ) Medio

Muy Alto - 4 7

Alto - 9 44
Medio-Alto 7 64 94
Medio 10 117 160
Bajo 40 170 130
Muy bajo 56 131 55
Total General 113 495 LED)

(Numero de municipios)

Grado de Rezago Social

Total General

Bajo Muy bajo

30 170 - 211
108 235 1 397
141 206 - 512
164 120 - 571
105 32 - 477

27 4 - 273
575 767 1 2,441

FUENTE: Elaborado por la ASF, con informacion de INEGI y de la SHCP.
NA: Corresponde a un municipio creado en 2011 para el cual no esta determinado su grado de rezago social.

En el analisis de los resultados del IDIM
se debe considerar la diversidad de factores
que inciden en el desarrollo de un municipio,
como los geograficos, econédmicos, sociales y
culturales, entre otros; asimismo, esimportante
sefialar que dichos factores influyen también
en el alcance y resultados de las acciones que
los gobiernos de los estados realizan en este
renglén.

El nUmero de municipios en cada entidad
federativa es otro factor que incide en el
desarrollo de estrategias efectivas en esta
materia; al respecto, de los 2,445 municipios
en el pais (para el cdlculo del indice sdélo se
consideraron 2,441), el 56.1% (1,371) se
concentra en 6 entidades federativas: Oaxaca

con el 23.3% (570), Puebla con el 8.9% (217),
Veracruz con el 8.7% (212), Jalisco y Estado de
México con el 5.1% (125) cada uno, y Chiapas
con el 5.0% (122), por lo que los esfuerzos
realizados por los gobiernos de esos estados se
deben fortalecer con el fin de que impacten en
el mayor numero de municipios.

Las entidades federativas que tuvieron el
valor promedio mas alto en el IDIM fueron Baja
California con 0.66424; Campeche con 0.5955;
Aguascalientes con 0.5941; Quintana Roo con
0.5874 y Querétaro con 0.5805; por otra parte,
los valores mas bajos fueron en Oaxaca con
0.3328; Guerrero con 0.3619 y Yucatdn con
0.3816.
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iNDICE DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL, 2013, PROMEDIO POR ENTIDAD FEDERATIVA
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FUENTE: Elaborado por la ASF, con informaciéon de INEGI y de la SHCP.

El 41.3% de los 211 municipios que tuvieron
un grado de desarrollo institucional muy
alto se concentra en 4 entidades federativas:
Jalisco con el 13.3%, el Estado de México con
el 10.9%, Hidalgo con el 9.0% y Guanajuato
con el 8.1%.

Respecto de los municipios que obtuvieron
un grado muy bajo, el 68.9% son de Oaxaca y
el 10.3% de Veracruz. En los de grado bajo el
73.4% se concentra en Oaxaca con el 48.4%,
Yucatan con el 8.6%, asi como en Veracruz y
Chiapas con el 8.2%, en cada caso.



CAPITULO VI

{NDICE DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL (IDIM), 2013, POR ENTIDAD FEDERATIVA
(Porcentaje de municipios por grado de desarrollo institucional municipal)

Grado de Desarrollo Institucional Municipal (GDIM)

Entidad Federativa mTuor:iacIi:;s e
Aguascalientes 11 2.4
Baja California 5 19
Baja California Sur 5 0.5
Campeche 11 2.4
Coahuila 38 24
Colima 10 1.9
Chiapas 118 1.4
Chihuahua 67 43
Durango 39 1.4
Guanajuato 46 8.1
Guerrero 81 0.5
Hidalgo 84 9.0
Jalisco 125 13.3
México 125 10.9
Michoacan 113 3.8
Morelos 33 33
Nayarit 20 1.4
Nuevo Ledn 51 33
Oaxaca 570 0.0
Puebla 217 5.2
Querétaro 18 33
Quintana Roo 10 1.9
San Luis Potosi 58 0.5
Sinaloa 18 1.9
Sonora 72 3.8
Tabasco 17 1.4
Tamaulipas 43 2.4
Tlaxcala 60 1.4
Veracruz 212 2.4
Yucatdn 106 0.0
Zacatecas 58 3.8
Total 2,441 100.0

Alto Medio-Alto Medio Bajo Muy bajo
1.3 0.2 0.0 0.0 0.0
0.3 0.0 0.0 0.0 0.0
0.5 0.0 0.2 0.2 0.0
1.3 0.2 0.0 0.0 0.0
23 1.6 2.6 0.2 0.0
0.5 0.8 0.0 0.0 0.0
2.0 3.5 6.7 8.2 4.4
5.3 4.1 1.9 0.8 0.4
0.8 1.2 2.5 25 0.4
4.5 1.4 0.7 0.0 0.0
0.0 1.8 3.9 7.1 5.5
9.3 5.5 0.0 0.0 0.0

13.6 6.6 1.2 0.4 0.0

10.3 7.2 3.5 0.8 0.0
7.3 8.2 4.0 1.7 11
25 1.6 1.2 0.2 0.0
1.0 1.8 0.5 0.2 0.0
4.0 2.9 1.9 0.4 0.0
1.5 33 224 48.4 68.9
4.8 14.1 12.8 7.1 2.9
1.5 0.6 0.4 0.0 0.0
1.0 0.2 0.2 0.0 0.0
2.8 2.0 33 21 2.6
2.5 0.6 0.2 0.0 0.0
5.0 4.7 2.6 1.0 0.0
2.5 0.6 0.2 0.0 0.0
13 3.3 2.1 0.8 0.0
3.8 4.9 2.6 0.4 0.0
3.8 9.6 13.3 8.2 10.3
0.8 2.0 7.4 8.6 3.7
2.0 5.9 1.8 0.4 0.0

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Elaborado por la ASF, con informacion de INEGI y de la SHCP.

Por entidad federativa, destaca el estado
de Baja California, en donde el 80.0% de sus
municipios se ubican con un grado muy alto; le
sigue Campeche y Aguascalientes, ambos con
45.5% y Quintana Roo y Colima con 40.0% en
cada caso; adiferencia de los estados de Oaxaca
y Yucatan, donde ninguno de sus municipios
alcanzé este grado.

Porotraparte, enYucatan, Coahuila, Durango,
Veracruz, Puebla, San Luis Potosi y Chiapas, la
mayor proporcién de sus municipios (mas del
30% en cada uno), obtuvieron un grado medio.

En Oaxaca la mayor parte de sus municipios
tuvieron un grado bajo y muy bajo, con el
73.5% de los mismos, seguido de Guerrero



con el 60.5%; Yucatan con el 48.1% y Chiapas institucional bajo y muy bajo, a saber:
con el 43.2%. Cabe sefialar que estos estados  Aguascalientes, Baja California, Campeche,
concentran el 68.1% de municipios con rezago  Colima, Guanajuato, Hidalgo, Querétaro,
social alto y muy alto. Quintana Roo, Sinaloa y Tabasco.

En 10 entidades federativas ninguno de
sus municipios tuvo un grado de desarrollo

iNDICE DE DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL (IDIM), 2013, POR ENTIDAD FEDERATIVA
(Porcentaje de municipios por entidad federativa)

. Tot:-_,“. dF . Grado de Desarrollo Institucional Municipal (GDIM)
municipios Muy Alto Alto Medio-Alto Medio Bajo Muy bajo
Aguascalientes 11 100.0 45.5 45.5 9.1 0.0 0.0 0.0
Baja California 5 100.0 80.0 20.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Baja California Sur 5 100.0 20.0 40.0 0.0 20.0 20.0 0.0
Campeche 11 100.0 45.5 45.5 9.1 0.0 0.0 0.0
Coahuila 38 100.0 13.2 23.7 21.1 39.5 2.6 0.0
Colima 10 100.0 40.0 20.0 40.0 0.0 0.0 0.0
Chiapas 118 100.0 2.5 6.8 15.3 32.2 33.1 10.2
Chihuahua 67 100.0 13.4 313 313 16.4 6.0 1.5
Durango 39 100.0 7.7 7.7 15.4 35.9 30.8 2.6
Guanajuato 46 100.0 37.0 39.1 15.2 8.7 0.0 0.0
Guerrero 81 100.0 1.2 0.0 11.1 27.2 42.0 18.5
Hidalgo 84 100.0 22.6 44.0 333 0.0 0.0 0.0
Jalisco 125 100.0 22.4 43.2 27.2 5.6 1.6 0.0
México 125 100.0 18.4 32.8 29.6 16.0 3.2 0.0
Michoacén 113 100.0 7.1 25.7 37.2 20.4 7.1 2.7
Morelos 33 100.0 21.2 30.3 24.2 21.2 3.0 0.0
Nayarit 20 100.0 15.0 20.0 45.0 15.0 5.0 0.0
Nuevo Ledn 51 100.0 13.7 314 29.4 21.6 3.9 0.0
Oaxaca 570 100.0 0.0 1.1 3.0 22.5 40.5 33.0
Puebla 217 100.0 5.1 8.8 33.2 33.6 15.7 3.7
Querétaro 18 100.0 38.9 333 16.7 111 0.0 0.0
Quintana Roo 10 100.0 40.0 40.0 10.0 10.0 0.0 0.0
San Luis Potosi 58 100.0 1.7 19.0 17.2 32.8 17.2 121
Sinaloa 18 100.0 22.2 55.6 16.7 5.6 0.0 0.0
Sonora 72 100.0 111 27.8 333 20.8 6.9 0.0
Tabasco 17 100.0 17.6 58.8 17.6 5.9 0.0 0.0
Tamaulipas 43 100.0 11.6 11.6 39.5 27.9 9.3 0.0
Tlaxcala 60 100.0 5.0 25.0 41.7 25.0 33 0.0
Veracruz 212 100.0 2.4 7.1 23.1 35.8 18.4 13.2
Yucatdn 106 100.0 0.0 2.8 9.4 39.6 38.7 9.4
Zacatecas 58 100.0 13.8 13.8 51.7 17.2 3.4 0.0
Total 2,441 100.0 8.6 16.3 21.0 23.4 19.5 11.2

FUENTE: Elaborado por la ASF, con informacion de INEGI y de la SHCP.



Es conveniente senalar que para la
elaboracion del indice, la mayor parte de
la informacién corresponde a la del Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegacionales 2013, por lo que los resultados
obtenidos se basan en la informacidn que
los municipios proporcionaron al INEGI en el
levantamiento de los cuestionarios que para tal
efecto se realizaron, los cuales son entregados
por las administraciones municipales, sin el
sustento documental que avale la veracidad de
las respuestas.

En ese sentido, es posible que, en diversos
casos, existan municipios con un resultado por
encima de la realidad que presentan o, en caso
contrario, por debajo del nivel de desarrollo
institucional que tienen efectivamente.

Adicionalmente a lo anterior, debe reiterarse
gue la metodologia utilizada para la definicion
de las categorias (muy alto, alto, medio-alto,
medio, bajo y muy bajo), fue convencional y
derivé en un nimero importante de municipios
con un grado de desarrollo institucional muy
alto.

Asimismo, es importante destacar que
los indicadores que integraron el indice son
Unicamente algunos de los elementos que,
entre otros, deben tener los municipios para
una adecuada gestion de sus funciones. Existen
aspectos adicionales que no se consideraron en
la determinacion del indice, por no disponerse
de la informacion necesaria; tal es el caso de
la rotacién del personal, por mencionar un
ejemplo.

De acuerdo con lo anterior, es necesario
reiterar que, si bien, de acuerdo con la
metodologia utilizada para el calculo del indice,
existen 211 municipios con un desarrollo
institucional muy alto, esto no significa que no
presenten insuficiencias en sus capacidades
institucionales. En esta perspectiva, cabe

CAPITULO VI

mencionar que si se utilizara para determinar
las seis categorias del indice, una escala en la
qgue dicha categorizacién dividiera en estratos
iguales el rango de cero (valor minimo del
indice) a uno (valor maximo), los resultados
se modificarian en forma importante. En tal
sentido, los municipios con un desarrollo
institucional Muy Alto serian en esta forma
de categorizacidon Unicamente 2, a diferencia
de los 211 obtenidos con la metodologia de
Dalenius-Hodges y los ubicados en la categoria
de Alto serian 49 en lugar de 397.

De lo anterior puede concluirse que las
debilidades en las capacidades institucionales
estdn presentes en grado importante en
todos los municipios del pais, incluso en
los que muestran mejores condiciones en
este tema, lo que confirma la necesidad de
fortalecer las acciones en este rubro, por lo
cual la formulaciéon e implementacién de un
Programa Nacional de Desarrollo Institucional
es conveniente.






CONCLUSIONES

| municipio es el orden de gobierno mas

cercano a la sociedad, responsable de

proveer a su poblacion los servicios
publicos sefialados en el articulo 115 de la
CPEUM; dispone de personalidad juridica
propia; de libertad para manejar su patrimonio
y de administrar su hacienda; asi como de la
facultad de expedir reglamentos que regulen su
administracién. Para atender sus obligaciones
y ejercer eficientemente sus facultades se
requiere un adecuado desarrollo institucional.

Sin embargo, este orden de gobierno presenta
insuficiencias en sus capacidades institucionales,
las cuales han limitado un mayor impacto del
proceso de descentralizacién de funciones vy
recursos federales hacia ese orden de gobierno,
que inicié hace mas de veinte afios, y se efectud
sin la presencia de una estrategia explicita y del
acompafiamiento adecuado en esa materia, por
parte de la Federacién y los gobiernos estatales.

Si bien la descentralizacidn tuvo un impacto
positivo para los municipios, ya que significo
el aumento de recursos para su hacienda
publica; también representd un aumento en
sus responsabilidades, para cuya atencion
no todos disponian de las capacidades
institucionales suficientes. En ese sentido, no
se han implementado estrategias coordinadas
y con el alcance necesario en esa materia.

Una de las principales causas que afectan el
desarrollo de las capacidades institucionales
de los gobiernos municipales se vincula con la
debilidad de sus finanzas, contextualizada a su
vez por la elevada dependencia de sus ingresos
municipales respecto de los recursos federales
transferidos, lo que se agrava mas en aquellos
municipios con mayor rezago social, en donde
Sus recursos propios son mas reducidos por
la baja recaudacién fiscal. De acuerdo con
los ultimos datos del INEGI, mientras que los
recursos propios significaron en los municipios
con muy bajo grado de rezago social alrededor

del 33% de los ingresos totales, para aquellos
cuyo rezago social es muy alto, el indicador fue
de alrededor del 2%.

En la fiscalizacion que ha realizado la
ASF a los recursos federales asignados a los
municipios mediante el FISM, FORTAMUN-
DF y SUBSEMUN, recurrentemente ha
detectado irregularidades que denotan
debilidades en los procesos de control interno
y en una perspectiva de mayor alcance, en su
desarrollo institucional. Al respecto, en las 360
evaluaciones de control interno efectuadas a
los recursos mencionados, se determiné que
existe una relacion directa entre los municipios
que disponen de débiles sistemas de control
interno, y los que presentan un mayor monto
de recursos observados.

Otro factor que no coadyuva a la adecuada
gestion municipal son las insuficiencias en el
marco juridico y regulatorio de los municipios,
desde las leyes orgdnicas municipales, las leyes
de planeacién, y con mayores deficiencias
los reglamentos municipales; por lo que, se
hace fundamental definir estrategias para la
revision y actualizacidén de esta normativa.

Es decir, no existe, en general, en las entidades
federativas, un marco juridico suficiente para
regular la vida municipal, que sea proactivo
e impulse el desarrollo institucional de este
orden de gobierno. Dicho marco es ademas
heterogéneo e insuficiente en aspectos
fundamentales para esa materia.

Los municipios presentan asimismo débiles
estructuras organizacionales que, desde su
configuracién legal, implican en su disefio una
estructura muy primaria para hacer frente a las
multiples responsabilidades que enfrentan, por
lo que es necesario que se realicen diagndsticos
sobre este aspecto, y con los resultados
se actualice el marco juridico, para que se
consideren las estructuras operativas que
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coadyuven a impulsar gestiones eficientes.

También resulta primordial avanzar en el
desarrollo de normativa local sobre el Servicio
Civil o Profesional de Carrera, que permita
disminuir la elevada rotacién de personal, ya
que este problema es una limitante significativa
para la formacién en las administraciones
municipales, de personal profesionalizado; se
estima que cada afio alrededor del 15% de
los servidores publicos es sustituido en los
municipios. lgualmente, la disponibilidad de
esos sistemas de carrera permitiria elevar las
capacidades profesionales del personal; de
acuerdo con las ultimas cifras del INEGI, mas del
20% de los titulares de las principales areas de
la administracion municipal tiene Unicamente
la educacion bdsica como grado maximo
de estudios, y sélo el 27% tuvo como ultimo
empleo un puesto en el sector gubernamental.

Ademas para apoyar el incremento de las
capacidades institucionales es fundamental
elaborar e implementar manuales de
procedimientos en donde se detalle el
proceso de las actividades fundamentales y
las responsabilidades por puesto, los cuales
permitirian reducir la problematica que se
genera con la movilidad de recursos humanos
cada cambio de administracién y con la falta de
institucionalizacion de procesos.

Otro punto que es importante atender, se
refiere a las insuficiencias de equipo y mobiliario
que impide el adecuado desempefio de las
actividades en las administraciones municipales
y propicia insuficiencias en la atencién de los
servicios a cargo de los municipios.

Estas y otras insuficiencias en la capacidad
financiera, cobertura en la prestacion de
servicios publicos, desarrollo administrativo
y transparencia y rendicién de cuentas,
fueron corroboradas y valoradas mediante
la formulacién de un Indice de Desarrollo
Institucional Municipal (IDIM), el cual arrojé

ue existe una correlacion inversa entre el
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nivel de desarrollo institucional y el grado de
rezago social; es decir, en general, a medida
gue aumente el rezago social, el desarrollo
institucional es menor.

De los 2,441 municipios analizados, ninguno
alcanzé en ese indice el valor maximo, que
de acuerdo con la metodologia utilizada
era la unidad y el promedio alcanzado fue
0.4382. Al respecto, de acuerdo con los grados
considerados para tal efecto, el 8.6% de los
municipios se clasificé en muy alto; el 16.3%,
en alto; el 21.0%, en medio-alto; el 23.4%, en
medio; el 19.5%, en bajo y el 11.2%, en muy
bajo. De manera general, en cinco entidades
federativas se concentré el valor promedio
mas alto del IDIM.

Es necesario reiterar que, si bien, de acuerdo
con la metodologia utilizada para el cdlculo del
indice, existen 211 municipios con un desarrollo
institucional muy alto, esto no significa que no
presenten insuficiencias en sus capacidades
institucionales.

Lo anterior manifiesta que los esfuerzos
realizados por el Gobierno Federal mediante
diversas dependencias, particularmente el
INAFED vy la SEDESOL, para fortalecer las
capacidades, institucionales de los municipios,
aunque importantes, son aun limitadas e
insuficientes, respecto de las necesidades en
este renglon. Ademas, las acciones efectuadas
tienen areas de mejora en su coordinacién con
los gobiernos locales, asi como en la articulaciéon
conlasquerealizan otras dependenciasfederales
y las distintas asociaciones municipales.

Sobre el particular, a pesar de que el PND
establece acciones para impulsar el federalismo
articulado de los tres érdenes de gobierno, no
se dispone de un diagndstico nacional sobre el
desarrollo institucional municipal, que sea la
base para formular e implementar un programa
nacional en esa materia, que ha sido un faltante
fundamental en las estrategias para impulsar el
fortalecimiento del municipio en el pais.



RECOMENDACIONES

n los diversos apartados del documento

se sefalaron algunos elementos

necesarios para el fortalecimiento de las
capacidades institucionales de los municipios.
En este capitulo se presentan de manera
integral y se les incorporan otras propuestas
en ese sentido. De acuerdo con lo anterior,
acciones por considerar para impulsar el
desarrollo institucional de los municipios, son
las siguientes:

eFormular e implementar un Programa
NacionaldeDesarrolloInstitucionalMunicipal
que coordine las acciones de los tres 6rdenes
de gobierno en ese rengléon y coadyuve
al fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los municipios. Asimismo,
elaborareinstrumentarlos correspondientes
programas estatales.

eAnalizar la conveniencia de que se
incorpore en el Presupuesto de Egresos
de la Federacién (PEF), de cada ejercicio,
una partida presupuestal para el desarrollo
institucional municipal, destinada a los
municipios de mayor rezago.

elmpulsar una cultura de desarrollo
institucional en las autoridades y servidores
publicos municipales, para hacer viable el
desarrollo adecuado de las acciones que se
realicen en esta materia y se logre su mayor
impacto.

eFortalecer los organismos estatales
responsables del apoyo a los municipios,
y asegurar a nivel local una coordinacién
efectiva de las acciones de los tres 6rdenes
de gobierno en el renglén de desarrollo
institucional municipal.

eImpulsarunaestrategiaparalaformacionde
asesores técnicos en desarrollo institucional,

sobre todo en las dependencias federales y
estatales, asi como en los municipios.

eModificar el articulo 33 de la LCF para hacer
obligatoria la formulacién de un Programa
de Desarrollo Institucional Municipal.

eSuperar la concepcién que se tenia del
Programa de Desarrollo Institucional; era
sélo un listado de las acciones por realizar.
Es necesario formular programas efectivos
en esta materia.

eDesarrollar metodologias para apoyar el
proceso de elaboracién, implementacion y
evaluacion del programa para el desarrollo
institucional municipal. Asesorar a los
municipios en su apropiacion.

eIncrementar de un 2% a un 3 6 4%, el
porcentaje de la asignacidon del FISM-DF,
factible de utilizar para la realizaciéon de un
programa de desarrollo institucional para los
municipios y las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (PRODIMDF).

eRealizar una evaluacion exhaustiva
de los resultados del PRODIMDF para
retroalimentar sus estrategias.

eBuscar nuevas fuentes de financiamiento
para el desarrollo institucional. EI FISMDF
no puede por si solo soportar una estrategia
en esa materia. El FORTAMUN-DF debiera
ser una fuente natural y principal de
financiamiento, por lo que se debe promover
ante los municipios el aprovechamiento
de los recursos de este fondo, para apoyar
una estrategia de fortalecimiento de sus
capacidades institucionales.

eCrear subcomités de Desarrollo
Institucional en los COPLADES u otras figuras
gue coadyuven a la coordinacién de las



instituciones a nivel local.

eImpulsar la profesionalizacidn del personal
de las administraciones municipales;
implementar la estrategia del servicio civil
de carrera, que permita una reduccién en el
indice de rotacién de personal.

eConsiderar en los programas que realicen
los municipios con fondos federales, un
componente de desarrollo institucional
municipal, que prevea los recursos para su
financiamiento.

elncorporar en los mecanismos de
distribucién de los recursos entre los
municipios, de los fondos y programas
operados por este orden de gobierno,
elementos que incentiven los resultados
positivos; actualmente la asignacién es
fundamentalmente inercial y no impulsa el
desarrollo de gobiernos eficientes.

ePromover la implementacion de sistemas
de control interno eficientes en las
administraciones municipales; ésta es
una premisa insoslayable para mejorar la
gestion de los municipios y para impulsar su
desarrollo institucional.

eFortalecer la cultura de la rendicién de
cuentas. Ello exigira de gestiones de gobierno
mas eficientes, lo que impulsara a su vez el
desarrollo institucional municipal.

eRevisar el marco juridico municipal para
incorporar disposiciones que apoyen el
desarrollo institucional de este orden de
gobierno.

Particularmente es conveniente modificar
y homologar las leyes organicas municipales
de las entidades federativas, e incorporarles
disposiciones que apoyen el fortalecimiento de
las capacidades instituciones de los municipios.

eAnalizar la factibilidad de modificar el
articulo 115 constitucional, para establecer
la obligacién y compromiso de la Federacién
y las entidades federativas de apoyar el
desarrollo institucional de los municipios.

elmpulsar la Agenda para el Desarrollo
Municipal para que un mayor nimero de
municipios se incorporen; asimismo, otorgar
recursos para apoyar esta estrategia.



ANEXOS

ANEXO 1. Reformas del articulo 115 constitucional

Fecha de Modificacion

20 de agosto de 1928

Reforma

Se determind el nimero de representantes en las legislaturas locales.

29 de abril de 1933

No reeleccién inmediata para los miembros de los ayuntamientos.

8 de enero de 1943

Se sefial6 que el periodo de los gobernadores no deberia rebasar los seis afios.

12 de febrero de 1947

Se instituyo el voto femenino para las elecciones municipales.

17 de octubre de 1953

Se derogé el contenido de la reforma anterior, al establecerse en el articulo 34 constitucional el
sufragio universal del ciudadano.

6 de febrero de 1976

Se adicionaron las fracciones IV y V, que establecen la competencia coincidente de los tres niveles de
gobierno para intervenir en la planeacion de los asentamientos humanos.

6 de diciembre de 1977

Se adiciond el ultimo parrafo de la fraccidn Ill, el principio de representacion proporcional en la
eleccion de los ayuntamientos, en los municipios con mas de trescientos mil habitantes.

3 de febrero de 1983

Se fijo6 expresamente la fuente de los ingresos municipales -contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria, sobre la prestacidn de los servicios publicos y las participaciones federales basicamente-;
reiterd, la facultad reglamentaria de los municipios, de acuerdo con las Bases Normativas, de
procedencia estatal; enumerd los servicios publicos a cargo de los municipios; dejé a la legislatura de
los Estados la aprobacion de la ley de ingresos y el presupuesto de ingresos de los municipios, le
otorgd a éstos la atribucion de elaborar y aprobar su presupuesto de egresos. La facultad para crear
empresas paramunicipales, el otorgamiento de facultades en materia ecoldgica y de reserva territorial,
asi como lo referente a la facultad para celebrar convenios con la federacién, estados e
intermunicipales que tuvieran por objeto el mejoramiento y eficiencia de los servicios publicos de su
competencia.

17 de marzo de 1987

Se reservod en todas sus fracciones al municipio, por lo que se eliminaron aspectos de indole estatal.

23 de diciembre de 1999

Los municipios tienen plena facultad en materia de servicios publicos, que antes de la reforma
prestaban con el concurso de los Estados.

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales; limpia,
recoleccion, traslado, tratamiento y disposicidn final de residuos.

Se limitd la facultad de los municipios para celebrar convenios que tengan por objeto la eficaz
prestacion de los servicios publicos que les corresponde, con la previa aprobacién de las legislaturas
estatales en éstos.

Se obliga a los estados y federacion, a que cuando realicen planes de desarrollo regional, verifique que
participen en ellos los municipios.

Se consolidan las facultades en materia de vialidad y transito municipal.

14 de agosto de 2001

Se adiciona un Ultimo parrafo a la fraccién tercera:
Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos
y para los efectos que prevenga la ley.

18 de junio de 2008

Se adiciond la fraccién VII: La policia preventiva estard al mando del presidente municipal en los
términos de la Ley de Seguridad Publica del Estado. Aquella acatard las drdenes que el gobernador del
Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o de alteracién grave del
orden publico.

24 de agosto de 2009

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios, revisaran vy fiscalizaran
sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles, y deberdn incluir en los mismos, los tabuladores desglosados de las
remuneraciones que perciban los servidores publicos municipales, sujetandose a lo dispuesto en el
articulo 127 de la Constitucion.

10 de febrero de 2014

Se reformé en materia politico-electoral, lo que permite a los estados establecer constitucionalmente, la
reeleccion de presidentes municipales, sindicos y regidores por un periodo adicional, sélo en los estados
que no contemplen mandatos mayores a tres afios.

FUENTE: Camara de Diputados, Reformas Constitucionales del articulo 115.

109




DESARROLLO INSTITUCIONAL MUNICIPAL

ANEXO 2. INAFED: Catdlogo de Cursos para Autoridades Municipales

Administracién Publica

Fortalecimiento Institucional

Agenda para el Desarrollo Municipal

Introduccién  al  Gobierno 'y la

Administracién Publica Municipal
Hacienda Publica Municipal

Entrega Recepcién de la Administracion
Publica Municipal

El papel de los Regidores: Importancia,
Propésito, Facultades y Atribuciones

Primeras Tareas del Gobierno Municipal

Habilidades Directivas para Autoridades
Municipales

Introduccién al Gobierno y la

Administracion Publica

Hacienda Publica Municipal

Reglamentaciéon Municipal

Gestiéon de Recursos Humanos en la
Administracién Publica Municipal

Administrador de Contenidos WEB
BUILDER

Taller de Intermunicipalidad

La Descentralizacién en México
Identificacion de proyectos mediante

MML
Planeacidn estratégica

Transferencias Federales para municipios:
el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(Ramo 28 y Ramo 33)

Gestién de Recursos Humanos en la
Administracién Publica Municipal

Transparencia Municipal

Capacitacion a Enlaces Municipales del Programa
Agenda para el Desarrollo Municipal
Capacitacion a funcionarios de los Organismos

Estatales de Desarrollo Municipal responsables de
implementar el Programa Agenda para el Desarrollo
Municipal

Capacitacion a investigadores, docentes y alumnos

interesados en participar como verificadores del

Programa Agenda para el Desarrollo Municipal

Taller de autodiagndstico del Programa Agenda para el
Desarrollo Municipal y de verificacién de la Agenda

Presentacién del Programa Agenda para el Desarrollo
Municipal

FUENTE: SEGOB, INAFED, Catalogo de capacitacion 2014.
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