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PRESENTACION

Desarrollar una investigacién como lo hace la Lic. Marisol Luna Leal, es
contribuir solidamente al estudio del derecho, pero también de la
historia local; es dejarse guiar por una certidumbre: guzen sabe de donde
viene, sabe hacia donde va.

Las tepercusiones de esta publicacién, ya desde ahora se
vislumbran; pues son muy escasos los esfuerzos serios que se hacen por
desentrafiar el pasado de nuestras instituciones juridicas; pero no solo
es interesante la obra por la insuficiencia de estudios de esta naturaleza,
sino ademds, por tratarse precisamente de Veracruz, cunay escenario
en donde inicia la historia del Municipio en el suelo patrio; y atn cuando
la autora no se remonta a 1519, afio de la fundacién del primer
ayuntamiento en Ameérica, si ofrece una panordmica a partir del
Reglamento de Ordenanzas Municipales para los Ayuntamientos, del 30 de
diciembre de 1840, en el que con toda claridad se observa la rica
influencia hispana; como por ejemplo al aludir a las “funciones civicas y
reljgiosas de tabla”, a los * capitulares” a los “prefectos y subprefectos” a los
“Yueces de paz” a los “candales de propios y arbitrios” y a tantos otros
conceptos, que seran sin duda familiares para quienes conozcan los
antecedentes del Municipio en Espana.

En seguida, en esta compilacién aparece un ordenamiento que data
de 1874, cuyo articulo primero, con justa razon llama la atencién de la
autora, al referitlo especialmente en su estudio introductorio. En
efecto, esa Ley Orginica para la Administracién Municipal del Estado,
se caracteriza por su cotte restrictivo y limitante de la propia identidad
del Ayuntamiento, al  prescribir que: “...jamds puedan (podrin los
ayuntapientos) tener comision o negocio que corresponda a la politica. .. ", lo cual
no se daba ni en la Constitucién de Cadiz de 1812, que de alguna
maneta hubiera sido explicable, dada la situacion politica que vivia el
pais v el control que pretendia ejercerse sobre los insurrectos. Cabe
hacer mencién a un par de asuntos que cntemplaba esta ley: uno, el que
se establecia la facultad de los ayuntamientos para “formar los reglamentos
de policia local”, con la peculiatidad de que se sujetarfan a la aprobacion
del Ejecutivo; y otro, que s¢ hacia referencia a “cantones”,  sub-regidores’,
“Tuntas Protectoras de las escuelas primarias”, “[untas de caridad”, “Juntas
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patridticas”, “Juntas cotizadoras y revisoras de impuestos” y otras figuras como
las jefaturas de mangana, en las cuales es evidente la importancia que esa
ley concedid ala participacién ciudadana.

A continuacion, la compiladora incluye el texto de la Ley Organica
del Municipio Libre de 1915, en cuyo contenido subyace un claro
espiritu municipalista; empezando por su propia denominacién, de la
que cabe inferir, se dio como consecuencia de las reformas al articulo
109 de la Constitucion de 1857, que introdujo la exptesion “Municipio
Libre”, la cual posteriormente Venustiano Carranza, asumié como
uno de los  principios de la lucha armada que culminé con la
Constitucion de 1917. En el proemio esa ley se refiere al concepto de
autonomia, se preven los cargos de Jefe de Manzana, Cuartel y Battio,
asi como el de Agente Municipal. Mencién especial amerita el articulo
83 -en si, todo el capitulo XTIV De las Elecciones- en el cual se
establecia un interesante sistema de division territorial para efectos
electorales.

La Lic. Luna Leal registra en 1918 otra ley con la misma
denominacién que la que antecede, pero derivando que hay grandes
diferencias en el contenido de ambas vy mds adn, en su propia
estructura, considerandola en algunos aspectos, como un retorno a los
vicjos conceptos, conclusion que sin duda es acertada y que
aparentemente  podria apreciarse como una incongruencia del
gobernador Candido Aguilar, quien impuls6 la que se comenta y la
anterior. Sin embargo, la explicacion es que para esas fechas, ya se
encontraba vigente la Constitucion de 1917, cuyo articulo 115 era de
obligatorio acatamiento y no se referfa literalmente al “municipio libre”, ni
tampoco al municipio autébnomo, sino al “waunicpio cono base de la divisién
fervitorial y de la orpanizacion politica y administrativa del Estado”.

En 1948, se expide una nueva Ley Organica del Municipio Librte,
que en realidad no contiene grandes innovaciones; se trata mas bien, de
una version actualizada para ese tiempo, conservando la clasificacion de
autoridades, sus atribuciones, asi como la extensién de su articulado.

Tras unalarga vigencia de laley antes referida, se expide en 1984 otra
Ley Organica del Municipio Libre, como consecuencia de las reformas
al articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
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Mexicanos, iniciadas por el entonces Presidente de México, Miguel de
la Madrid Hurtado. Es evidente que en la ley en comento, si se
incorporan cambios sustanciales, haciéndose mas voluminosa y densa,
llegando a veces al casuismo, lo cual no es aconsejable desde el punto de
vista de la técnica legislativa, pero que en su momento era lo
recomendado pot el gobierno federal, que disefié modelos o tipos de
leyes organicas, los cuales eran solo adaptados por las entidades
federativas.

Finaliza la autora de tan interesante compilacion, con la Ley
Organica del Municipio Libre para el Estado de Veracruz Llave, de
2001, la cual fue expedida en acatamiento a la reforma de 1999 al propio
articulo 115 constitucional.

Conocer la evolucion histérica de la legislacion que ha regulado al
Municipio en el estado de Veracruz, es despertar la memoria social en
torno a la institucion juridico-politica mas emblematica y proxima, de
entre las que heredamos de Espana.

Las apologias de la identidad local, frente a la globalizacién, deberin
ser justo en la linea del analisis, del rescate de tradiciones, principios,
normas, histotia, de la respuesta a un mundo que a la vez que agudiza
los nacionalismos y los sentimientos de xenofobia, amenaza con
borrar los contornos del espacio municipal. Por ello es altamente
significativo encontrar esfuerzos, como el que ahora me congratulo en
presentar. Por cllo es estimulante encontrat profesionistas, cuya obra
refrenda el compromiso que toda persona adquiere con el lugar donde
nacid, donde vive.

La Lic. Marisol Luna Leal, recoge aqui, no sdlo historia y leyes, sino
sus mas nobles sentimientos hacia Veracruz y su clara vocacién
municipalista. Cabe anadir por altimo, que es de gran mérito el haber
reunido en este volumen, la trayectoria secular de la institucion
municipal en el estado de Veracruz, a través de sus leyes, pero mas
merito tendrd, que este importante trabajo, que surge en un espacio
concreto de nuestra geografia, se difunda, se aproveche y sea ejemplo
parainvestigaciones homaologas.

Dira. Teresita Renddén Huerta Barrera
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A MANERA DE INTRODUCCION

Con motivo de la investigaciéon que culminé en la tesis doctoral
inticulada Los conflictos por limites territoriales intermunicipales en el estado de
|“eracruz, me di a la tarea de recopilar, y en su momento analizar, las
diversas disposiciones normativas, tanto aquellas de cardcter
constitucional como las secundarias que existen en materia municipal
en nuestra entidad. Dicha tarea no fue sencilla, ya que los lugares en
donde se supondria que se encuentra la normatividad respectiva, como
¢l Archivo del H. Congreso del Estado, el Centro de Estudios
Municipales del estado de Veracruz, dependiente del Gobierno del
Fstado y los centros de investigacion municipal de tipo privado no
cuentan con el matetial referido, y en el mejor de los casos sélo se halla
una parte de éste.

Una vez concluida la relacion o ilacion juridica, se hizo evidente que
¢l tiempo invertido en la investigacién doctoral tiene una finalidad
fundamental, coadyuvar en la reconstrucciéon de un area de estudio
poco explorada: el derecho municipal en el estado. Por ello, y para
ahorrarle tiempo a quien se interese en estudiar este tema especifico,
decidi publicar el trabajo de compilacién en un solo tomo.

Como resultado de la exploracion realizada, se encuentra que:

Es a partit de 1840 cuando se cuenta con una normatividad
propiamente dedicada a reglamentar la institucion municipal, la cual se
denomina Reglamento de ordenanzas municipales para los ayuntamientos,
“aprobada el 30 de diciembre del mencionado afio durante el provisional
sistema de estado centralista.

Dicho reglamento estd integrado por 148 articulos distribuidos en
cuatro capitulos, en los que se sefialan las atribuciones de los
ayuntamientos, de los alcaldes, regidores y demds personal auxiliar en
tareas estrictamente administrativas, como la de tesorero y los que
integran las comisiones en diversas areas.

En esta normatividad no se encuentra una conceptualizacién de
municipio, ni un listado de los municipios que integran la geografia
veracruzana, los requisitos para la creacion y supresion de municipios,
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los requisitos para desempefarse como edil, ni tampoco el tiempo de
desempenio en ¢l cargo respectivo. Desde nuestro punto de vista es una
reglamentacion genérica que restringe la accidn del gobierno municipal
reduciendo el municipio a un ente puramente administrativo,
subordinado en todo momento al jefe politico respectivo.

Mas adelante, con fecha del 15 de noviembre de 1874, durante el
cobierno de Francisco de Landero y Coss, la Legislatura local aprueba
la Ley organica para la administracion municipal del estado, 1a cual se integra
con 101 articulos distribuidos en diez capitulos, v deroga el Reglamento de
ordenanzas mumicipales. Esta ley considera a los Ayuntamientos, en su
articulo primero, como corporaciones pura y exclusivamente administrativas,
SIR Qe jamdas puedan tener comision o negocio alguno que corresponda a la politica,
ni mmegeldrseles en ella, con excepeidn de las funciones que se les encomienden por las
leyes etectorales. Dicha conceptualizacion y la ampliacion de facultades de
los ayuntamientos son las innovaciones que introduce la ley de
referencia.

En septiembre de 1915, bajo el gobierno de Candido Aguilar,
gobernador constitucional y comandante militar de la entidad (quien se
manifestaba influenciado y convencido de los postulados que
motivaron la Revolucion en nuestro pais asi como del itinerario politico
constitucional sostenido por el jefe del ejército constitucionalista y
encargado del poder ejecutivo de la nacion), se apruebala Ley organica del
municipio libre, que no sélo es la primera del siglo XX sino que introduce
NUEVOS ASPectos importantes.

Respecto al municipio, el articulo 1° sefialaba que e/ ferritorio del estado
de Veracruz, se divide en tantos municipios cuantos existen en la actualidad con tal
gue estén constituidos conforme a las leyes, cada uno de los cnales es anténomo en el
gobierno y direccion de sus intereses peciliares. Por otra patte, el articulo 6°
sefalaba: las municipalidades serdn gobernadas y dirigidas por corporaciones que
se denominardn AAynntamientos y gue serdan de eleccion popular directa. 1os cargos
pinnicipales seran imcompatibles con ningiin otro empleo de la administracion
piiblica.

Como observamos, se le reconoce al municipio la facultad de

cobernarse, dejando de ser solo un ente administrador. Se cambia el
antiguo método de designacion, por el de eleccién popular directa de
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los ediles correspondientes, sefalando los requisitos que deben
cumplirse para fungir como tal; es decir, se establece que el perfodo de
poblerno serd de dos afios, v 1a eleccion referida se reglamenta en la
notmatividad que nos ocupa sefialando el nimero de ediles de acuerdo

con la poblacion. Introduce las figuras de agentes municipales y jefes de
manzana. Ademds, otorga expresamente facultades al poder legislativo
(A que  las cuestiones de competencia jurisdiccional, de linutes terriforiales, de

Indemnizaciones, y cualesquiera otras gue surgieren entre dos o mds municipios sean
resueltas por aguél; asi también, facultades para crear, suprimir, ampliar o
reducie municipios erando las necesidades del Estado asi lo requieran.

Y para los casos de malversacion de recursos municipales o hechos
(que representen menoscabo de la hacienda municipal establece
responsabilidad para los autores de los mismos, asi como la posibilidad
de denuncia a favor de los vecinos del municipio respectivo,

[Ina de las situaciones que sigue desconociendo el Gobierno del
listado y se pone en evidencia en la ley que nos ocupa es el nimero de
municipios que existen en la entidad, situacion que se corrige en la Ley
orpanica del municipio libre, aprobada el 11 de enero de 1918 y publicada el
15 del mismo mes y afio, ya que en su articulo 2° enlista los municipios
(ue integran el territorio de la entidad. Y para la creacion de los mismos
precisa que procedera sélo cuando la region que solicite erigirse en municipio,
cente con una poblacidn que exveda en dos mil habitantes y con la extension y
recursos suficientes para proveer a su existencia politica, oyendo previamente al

lyuntamiento o Aynntamientos de enyo tervitorio se trate y al Ejecutivo del Estado.

Pese a ser una ley impulsada por el gobernador Cindido Aguilar,
ipual que la anterior, se deduce la pretension de regresar al tutelaje al que
habia estado sometida la figura municipal, no obstante que denomina al
municipio como Libre, toda vez que lo reduce a /a base de la division
lerritorial y de la organizacion politica adminisirativa del Estadoy establece que
serdn administrades y regidos por corporaciones de eleccion popular directa,
denominades Ayuntamientos. Por otra parte, la version en referencia retira
lo concerniente al procedimiento de eleccion delos ediles, remitiendolo
alaley de caricter electoral.

Consideto que dichos cambios son los sustanciales. Con las
reformas correspondientes, a efecto de ir actualizando el nimero de
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municipios veracruzanos, en 1948, bajo el mandato de Adolfo Ruiz
Cortines se expide la Ley niniero 41 organica del municipio libre, la cual
establece que los municipios son administrados y regidos por
ayuntamientos de eleccion popular directa, que duraran en funciones
un periodo de tres anos y el requisito de nimero de habitantes para
crear NUEVOos Municipios aumenta.

Tras 36 afios de vigencia, con las actualizaciones en el nimero de
municipios respectivos, bajo el gobierno de Agustin Acosta Lagunes se
expide la Ley niimero 40 organica del municipio libre, dicha ley sefialaba que
los municipios serfan administrados libremente y gobernados por
Ayuntamientos de eleccion popular directa; también regula por primera
ocasion las relaciones laborales e introduce las figuras de suspension y
revocacion del mandato de los miembros del ayuntamiento a través del
procedimiento respectivo v el de la concesion de servicios publicos
municipales; prevé asimismo la firma de convenios de los municipios
con otros niveles de gobierno, lo mismo que la coordinacién y
asociacion con personas fisicas o morales para una mejor prestacion de
los servicios publicos. La ley de referencia ha sido la que ha estado
vigente por mayor tiempo; asi también presenta una mejor
estructuracién entre sus temas y es evidente el uso de la técnica
legislativa. En 2001, con motivo de la adecuacién y revision de las leyes
secundarias que propicio la Reforma Integral a la Constitucion Local,
se expldid la Ley nzimero 9 organica del municipio libre para el estado libre y
soberano de Veracruz 1 lave,1a cual se encuentra vigente.

En laley que se comenta encontramos, en el orden al que haremos
referencia, su conceptualizacidn, creacidn, supresion, fusion, el
enlistado de los municipios que integran la geografia veracruzana, el
gobierno de éstos (esto es, la integracion y funcionamiento de los
ayuntamientos, la administracion publica municipal y los organos
directamente ligados a ésta), para continuar con la intetvencion e
interrelacién de los particulares en el ambito de la administracién
publica municipal, finalizando con el ambito de responsabilidades de
los ediles. Todo lo anterior sin dejar de reglamentar la suspension,
declaracion de desaparicion de los Ayuntamientos, la suspension y
revocacidon del mandato de ediles, el juicio de procedencia y la
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responsabilidad administrativa, hasta llegar a los lineamientos de la
cntrega-recepcion de la administracién pablica municipal. Lo anterior
cistribuido en 190 articulos agrupados en nueve titulos.

Dentro de las iznovaciones de la ley en comento se pueden sefialar el
incremento de nimero de habitantes para crear nuevos municipios, la
posibilidad de fusionarlos cuando no se reunan los requisitos
cstablecidos para su creacidn, los consejos de participacidn ciudadana
como instrumentos coadyuvantes en la administracién publica
municipal, la adopcién de los principios de racionalidad, austeridad y
disciplina del gasto publico para la remuneracién de los ediles y el
mecanismo para la elecciéon de los agentes municipales, en el cual se
permite la intervencién del Insdtuto Electoral Veracruzano, situacion
que en vez de transparentar y profesionalizar la eleccién de dichos
agentes municipales, se antoja complicada por el alto numero de
congregaciones con que cuenta nuestra entidad.

Sin lugar a dudas cada Ley que integra la presente compilacion
puede ser analizada con mayor profundidad y encontrarsele aspectos
importantes; sin embargo, la intencidén ha sido anotar aquellos puntos
que desde mi perspectiva son representativos, tespetando los
clementos o conclusiones que el interesado pueda agregar.

Finalmente (no por menos importante) agradezco profundamente
la amabilidad y generosidad de la Dra. Teresita Rendon Huerta Barrera,
reconocida jurista y autoridad en derecho municipal, por acceder a
presentar esta compilacién; de igual manera mi agradecimiento al Dr.
Manlio Fabio Casarin Ledn, director de la Facultad de Derecho de la
Universidad Veracruzana, y a la licenciada Yazmin de los Angeles
Copete Zapot, presidenta municipal constitucional de Santiago Tuxtla,
Ver., ya que sin el invaluable apoyo, facilidades y sensibilidad de ambos,
la presente publicacién no hubiera sido posible. Sinceramente gracias.



Compilacion de I eyes Organicas del Municipio 1L ibre en el Estado de VVeracruz de
Lonacio de la Liave 1840-2004 es una obra de consulta obligada para los
interesados y estudiosos de la institucién municipal en el Estado de
Veracruz, ya que en ésta se encuentran los diferentes tratamientos que
en las diversas etapas juridicas y de gobierno se le ha brindado al
municipio veracruzano, asi mismo como y en qué aspectos se han
fortalecido yampliado las facultades del municipio.

Marisol Luna Leal, joven veracruzana egresada de la facultad de
derecho de la universidad veracruzana, institucién educativa en la que
ha impartidotlas materias de teorfa politica y practica forense penal;
Derecho Constitucional en la carrera de derecho del Sistema de
Ensefianza Abierta y La Defensa de la Constitucién en la maestria en
Derecho Constitucional y Amparo de la Universidad Cristébal Colon
de Veracruz. Candidata a Doctor en Derecho Publico por el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la universidad citada, asimismo
conferencista y participante en diversos congresos, talleres y
seminarios juridicos.

En el ambito de la administracion publica ha colaborado en la secretatia
de finanzas y planeacién del Estado, en el H. Congreso del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave y municipios veracruzanos en asesotias
externas. Amén de su dedicacién como abogada litigante.
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