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Marisol LUNA LEAL




RESUMEN. E! municipio como nivel y estructura de gobierno dentro
del sistema federal mexicano es parte importante y trascendente en I
vida de los gobernados por la cercania, el contacto directo y ol
impacto inmediato de las diversas acciones y obras de gobierno que
se realizan u omiten, bajo dicho contexio e Importancia, el presente
ensayo parte de un andlisis histdrico-juridico del municiplo
veracruzano documentado en los diversos ordenamientos en lea
materia que a partir de 1840 tuvieron vigencia. Confinta con un
analisis en algunos de los aspecios que introduce y reglamenta la
actual ley orgdnica municipal: para finalizar con Jos retos
perspectivas que desde la visién de la autora se presentan en las
vertientes de: democracia y gobierno, eficacia en |a administracion,

fortaleza hacendaria y distribucion territorial.

l. PLANTEAMIENTO. Nuestra entidad es testigo de importantes,
apasionantes y convulsionados episodios de la historia mexicana,
asimismo, es el escenario en el cual se transplanta-adopta |n
institucion municipal. La Federacidn Y sus estados miembros
necesariamente tienen que fijar su mirada en la Villa Rica de la Vera

Cruz' para explicar su propia existencia.

El' municipio ya sea considerado como un hecho objetivo
integrado e identificado por la totalidad de sus elementos: poblacion,
orden juridico y territorio:? Yy para otros autores ademas de loa
elementos referidos, la relacién de vecindad y la autonomia;’

capacidad econdmica y el fin.* O concebido como una realidad

' BLAZQUEZ Dominguez, Carmen, Breve hisioria de Veracruz, El Colegio e
Meéxico — Fondo de Cultura Econémica, México, 2000, p. 48

* ROBLES Martinez, Reynaldo, £/ municipio, Porria. México, 2003, p. 5

* QUINTANA Roldan, Carlos Francisco, Derecho Municipal ,Porriia, 2" edicion,
México, 1998, p. 16

' VALENCIA Carmona, Salvador, Derecho Municipal, Porrta-UNAM, México,
2003, p. 28 '
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juridica, ubicado en el mundo subjetivo del deber ser;’ con todas las
consecuencias que ambas posturas presentan, resulta materia
inagotable de muliiples estudios y reflexiones que tienen como
objetivo lograr gobiernos y administraciones municipales en beneficio
de la poblacion. En dicho contexto, el presente ensayo tiene como
propdsito presentar de forma genérica un analisis histérico-juridico del
municipio veracruzano en las diversas leyes organicas municipales
que han tenido vigencia de 1840 a la fecha; la situacién actual en
algunas figuras que reglamenta la ley vigente para finalizar con el
apartado relativo a los retos y perspectivas que desde nuestra vision
enfrenta dicha institucion en las vertientes de: democracia y gobierno,
eficacia en la administracion, fortaleza hacendaria y distribucion

territorial.

1. ANALISIS HISTORICO - JURIDICO. Con la intencion de conocer
el tratamiento y las atribuciones otorgadas a la institucion municipal
en el Reglamenio de Ordenanzas Municipales para Ios
Ayuntamientos de 1840; la Ley Organica para la Administracion
Municipal del Esiado de 1874; la Ley Organica del Municipio Libre de
1915; la Ley Organica del Municipio Libre de 1918; la Ley Organica
del Municipio Libre y Soberano de Veracruz — Liave de 1948; y la Ley
Organica del Municipio Libre para el Estado Libre y Soberano de
Veracruz- Llave de 1984, cuerpos normativos de la institucion en
esiudio, en lineas subsecuentes se presentan dichos cometidos.

a) Reglamento de Ordenanzas WMunicipales para los
Ayuntamientos de 1840. No obstante el traslado e implementacion
de la figura municipal desde los inicios de la etapa colonial fue hasta
1840 que en la entidad veracruzana tuvo vigencia el primer

ordenamiento municipal bajo la denominacion Reglamento de

> ROBLES M., 0b. ¢it. p. 6
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Ordenanzas Municipales para jos Ayuntamientos aprobado el 30 de
diciembre de 184p duranie e provisional sistema de estado
Centralista,

El Reglamento en cuestion se integra de 148 articulos
distribuidos en cuatro capitulos, entre |os Cuales se sefialan las
atribuciones de |og Ayuntamientos, de los Alcaldes, Regidores y
demas personal auxiliar, en tareas estrictamente administrativas,

Veracruzana, |os requisitos para |g Creacion y supresion de
Municipios, los requisitos para desempefiarse como edil, asi como
tampoco gl tiempo a desempefiarse en el cargo respectivo. Desde

° LUNA Leal, Marisol, Compilacién de Leyes Orgdnicas del Municipio Libre en of
Estado de Vergerys de Ignacio de Iy Liave 1840 2 006, Facultad de Derecho de Ia
Universidad Veracruzana - 4. Ayuntamiento Constitucional de Santiago Tuxtla. Ver.,
Xalapa, Equez. Ver, 2006, pp. 21-40
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politica, ni mezclarseles en ella, con excepcion de las funciones que
se les encomienden por las leyes electorales. Dicha
conceptualizacion y la ampliacion de faculiades de los ayuntamientos
son las innovaciones que introduce la ley de referencia’.

c) Ley Organica del Municipio Libre de 1915. En septiembre de
1915 bajo el gobierno de Candido Aguilar, Gobernador Constitucional
y Comandante Militar de la Eniidad (quien se manifestaba
influenciado y convencido de los postulados que motivaron la
Revolucidon en nuestro Pais, asi como del itinerario politico —
constitucional que sosiuvo el Jefe del Ejéercito Constitucionalista y
Encargado del Poder Ejecutivo de la Nacion), se aprueba la Ley
Organica del Municipio Libre, la cual no sodlo es la primera de ese

siglo, sino que introduce importantes aspectos.

Respecto al municipio, en el articulo 12 se senalaba que el
territoric del estado de Veracruz se divide en tantos municipios
cuantos exisien en la actualidad con tal que estén constituidos
conforme a las leyes, cada uno de los cuales es autonomo en el
gobierno y direccion de sus intereses peculiares. Por otra parie, en el
articulo 62 senalaba: las municipalidades seran gobernadas vy
dirigidas por corporaciones que se denominaran Ayuntamientos y que
seran de eleccion popular directa. Los cargos municipales seran

incompatibles con ningtn otro empleo de la administracion publica.

Se le reconoce al municipio la facultad de gobernarse, deja
de ser un ente administrador. Se abandona el antiguo método de
designacion por el de eleccién popular directa de los ediles
correspondientes y sefala los requisitos que deben cumplirse para
fungir como 1al; establece que el periodo de gobierno seré de dos

afos, la eleccion referida se reglamenta en la normatividad que nos

’ Luna Leal, Marisol, ob. cit. pp. 41-76
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ocupa, seflala el nimero de ediles de acuerdo con la poblacidn,
Introduce las figuras de Agentes Municipales y Jefes de Manzana con
dichos nombres. Ademas, otorga expresamente facultades al Poder
Legislativo para que las cuestiones de competencia jurisdiccional, de
Iimites territoriales, de indemnizaciones, y cualesquiera otras que
surgieren entre dos o mas municipios sean resueltas por aquél®’. Agf
también, facultades para crear, suprimir, ampliar o reducir municipios
cuando 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, como la
posibilidad de denuncia a favor de los vecinos del municipio

respectivo.

d) Ley Orgéanica del Municipio Libre de 1918. Esta ley aprobada ol
once de enero de 1918 y publicada el quince del mismo mes y afio en
su articulo 22 enlista los municipios que integran el territorio de la
entidad. Y para la creacién de los mismos, precisa que procederd
solo cuando la regidn que solicfte erigirse en municipio, cuente con
una poblacion que exceda en dos mil habitantes y con la extension y
fecursos suficientes para proveer a sy existencia politica, oyendo
previamente al Ayuntamiento o A yuntamientos de cuyo territorio se

trate y al Efecutivo del Estadbo.

Pese a ser una ley impulsada por el Gobernador Candido
Aguilar, igual que la anterior, se deduce la pretensién de regresar al
tutelaje al que habia estado sometida |a figura municipal, no obstante
que denomina al Municipio como Libre, toda vez que lo reduce a Ja
base de la division territorial y de la organizacion politica

administrativa del Estado y establece que serdn administrados y

YOb. cit. p. 82
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regidos por corporaciones de eleccion popular directa, denominados
Ayuntamientos.

Por otra parte, la version en referencia retira lo concerniente
al procedimiento de eleccion de los ediles, remitiendolo a la ley de

caracter electoral.

e) Ley Organica del Municipio Libre y Soberano de Veracruz -
Llave de 1948. Bajo el mandato de Adolfo Ruiz Cortines se expide la
Ley nimero 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 aumenta el numero de habitanies para crear nuevos
municipios.

Cabe destacar que dicha normatividad en realidad no contiene
grandes innovaciones; se trata de una version actualizada para ese
tiempo, conservando la clasificacion de autoridades, sus atribuciones,,

asi como la extension de su articulado.

f) Ley Organica del Municipio Libre para el Estado Libre y
Soberano de Veracruz- Liave de 1984. La ley organica referida en el
apartado anterior tras 36 anos de vigencia, con las actualizacicnes en
el numero de municipios respectivos en 1984 es derogada. El
entonces gobernador Agustin Acosta Lagunes expide la Ley numero
40 Organica del Municipio Libre, la cual sefialaba que los municipios
serian adminisirados libremente y gobernados por Ayuntamientos de
eleccion popular directa. Regula por primera ocasion las relaciones
laborales; introduce las figuras de suspension y revocacion del
mandato de los miembros del ayuntamiento; la concesion de servicios
publicos municipales; establece la posibilidad y mecanismo para la
colaboracidn con otras instituciones gubernamentales (municipales,

locales o federal); asimismo la coordinacion y asociacion con
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personas fisicas o morales para una mejor prestacion de los servicios
publicos.

Amén de la introduccién de las diversas figuras referidas, la
estructuracion de la ley es mas ordena y coherente que lag

anteriores, clasificando tftulos de capitulos con los temas comunes.

ll. ANALISIS DE LA LEY ORGANICA DEL MUNICIPIO LIBRE
PARA EL ESTADO DE VERACRUZ —LLAVE DE 2001 (VIGENTE),
Después de diecisiete afios de vigencia de la ley referida en el inciso
anterior, en el afio 2001 con motivo de Ia adecuacion y revisién de lag
leyes secundarias que propicic la Reforma Integral a la Constitucién
se expidid la Ley ndmero 09 Organica del Municipio Libre para el
Estado Libre y Soberano de Veracruz Llave la cual se encuentra
vigente con 17 reformas a Ia fecha®, la tltima de estas publicada en la

Gaceta Oficial del Estado e 21 de marzo del corriente.

En dicha ley encontramos en el orden al que haremos
referencia, lo relativo a Ia conceptualizacion, creacién, supresion,
fusion, asi como el enlistado de Ios municipios que integran la
geografia veracruzana; el gobierno de estos, es decir, la integracion y
funcionamiento de los Ayuntamientos, su administracion, asi como los
érganos directamente ligados a ésta; para continuar con [a
intervencion e interrelacién de los particulares en el ambito de [a
administracion publica municipal; y finalizar, con el ambito de
responsabilidades de los ediles. Sin dejar de reglamentar la
suspension, declaracién de desaparicion de los Ayuntamientos, la
suspension y revocacion del mandato de ediles, el juicio de
procedencia y la responsabilidad administrativa, hasta llegar a los
lineamientos de la entrega-recepcion de la administracién publica

municipal. Todo lo anterior distribuido en 190 articulos agrupados en

? Septiembre de 2007
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nueve titulos (Ver cuadro comparativo).

Un acierto de la ley que nos ocupa es que introduce figuras
no reguladas en normatividades anteriores; asimismo que presenta
alternativas juridicas adecuadas para responder a las necesidades y
problematicas contemporaneas de la poblacién; amén de la cuidada
estructuracion tematica que adopta. No obstante lo anterior, después
de seis anos de vigencia se observa que varios de los aciertos-
innovaciones no han tenido el efecto deseable. Y en otros rubros se
ha hecho evidente lo innecesario o contradictorio de determinadas
disposiciones. En dichas perspectivas, de manera genérica podemos

ejemplificar algunas de estas afirmaciones:

1. Participacion ciudadana. La intervencion de la

ciudadania en asuntos publicos no solo genera obras y
acciones que satisfacen las necesidades y problematicas més
sentidas y apremiantes de la poblacion, transparencia en el
destino del recurso piiblico, sino también, fomento a actitudes
y cultura democratica, sin embargo, dicha cultura — actitud aun
no permea en los gobernados, y las autoridades poco o nada
hacen para incentivar dicha participacién, dando como
resuliado ayuntamientos que rigen su actuacién con base en
las prioridades-intereses del presidente municipal y una
mayoria simple de los miembros del Cabildo. Con el objetivo
de generar una participacion ciudadana dinémica, involucrada
en las toma de decisiones y obras de su municipio, el articulo

16 de la ley en cuestion establece gue:

Los Ayuntamientos promoveran la participacion de
los ciudadanos para el desarrollo comunitario en el
municipio, conforme a las bases siguientes:

I. El Ayuntamiento podra celebrar consultas
populares cuando se requiera tomar decisiones que
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por su naturaleza afecten el interés publico del
municipio;

1. Los ciudadanos podran solicitar al Ayuntamiento la
realizacion de consultas populares con fines
especificos que atiendan al interés publico, siempre
que lo soliciten al menos el 0.5% de los ciudadanos
del municipio de que se trate, aplicando en lo
conducente las disposiciones legales relativas a la
Iniciativa Popular v en los términos que sefale el
reglamento municipal de la materia;

Ill.  Los ciudadanos podran organizarse para
colaborar con el Ayuntamiento a través de las
siguientes acciones:

a) Participar organizadamente en  comités
municipales de naturaleza consultiva;

b) Proponer medidas para la preservacion vy
restauracion del ambiente;

c) Proponer medidas para mejorar la prestacion de
los servicios publicos v la realizacién de obra publica;

y
d) Coadyuvar en la ejecucion de la obra publica.

Correlacionado con la ultima fraccidn transcrita en lineas

anteriores encontramos los articulos 66 y 102, los cuales a la

letra refieren que,

Articulo 66. Son organismos auxiliares de los
Ayuntamientos los Comités y Patronatos que
constituyan sus habitantes para la realizaciéon de
obras de beneficio colectivo.

Articulo 102. ...

|. Todo habitante del municipio tiene el derecho y
obligacion de participar activamente en la planeacién
del desarrollo municipal y se le concede accién de
proposicion en la formulacién de los planes
respectivos, de conformidad con las disposiciones
reglamentarias aplicables;

Sin embargo, dichas disposiciones han resultado inaplicables e
intrascendentes ya sea por el desinterés de los propios

miembros de los ayuntamientos por involucrar a la ciudadania
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en la toma de decisiones; por el desconocimiento de los
ciudadanos a tal posibilidad; o por lo costoso, laboricso vy
sinuoso que resultaria para un grupo de personas conseguir el
0.5 de firmas-solicitudes de los habitantes de un municipio,
amén de regirse también por otras normatividades como por
ejemplo la relativa a la iniciativa popular y el reglamento

municipal en la materia que como en muchos ¢asos no existe.

2. Altas remuneraciones a Ediles vy personal de

confianza. Las altas y desproporcionadas compensaciones, €
incluso salarios, que se autoasignan los ediles es practica
constante y alarmante en la mayoria de los municipios.
Lamentablemente dichas remuneraciones no corresponden a
la funcion que desempenan, a la region economica a la que se
pertenece, al presupuesto anual que se ejerce, pero sobre todo
a la vocacion desinteresada y honesta que se presume les
inspira e induce para lograry desempenar tales encomiendas
edilicias. Mucho se ha discutido sobre el particular, incluso se
ha caido en la tentacién de vulnerar la autonomia municipal
expidiendo una ley con tabulador general para determinar
salarios y compensaciones a criterio de guienes impulsan tal
idea: no obstante, la autonomia financiera y de gobierno
consagrados a nivel constitucional han sido el tope de tales
pretensiones, asi, a lo mas gue se ha podido llegar y que por
primera ocasién se prevé en una normatividad es Io
establecido en el 22 parrafo del articulo 22 que a la letra dice,
El desempefio de los cargos de Presidente Municipal, Sindico
y Regidor sera obligatorio y su remuneracion se fijara en el
presupuesto de egresos del Municipio, atendiendo a los

principios de racionalidad, austeridad y disciplina del gasto
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publico. Lamentablemente dichos principios no son apreciados
por los diversos ediles, en delrimento de realizar obra publica
con recursos propios, e incluso, de disponer de participaciones

federales para cubrir la némina.

Otra cuestion intimamente relacionada con la pretension del 22
parrafo del articulo 22 trascrito en lineas anteriores es lo que
establece el Ultimo parrafo del articulo 115 que a la letra

establece:

Queda prohibido designar, para desempefar
puestos de confianza, a personas a quienes les
ligue parentesco consanguineo o por afinidad, en
linea recta o colateral hasta el cuarto grado, con
servidores publicos municipales, con excepcion de
quienes, durante los Ultimos dos afos, hubieren
laborado ininterrumpidamente como empleados de
base en la Administracion Publica Municipal de que
se trate. Los cargos que, dentro de los Sistemas
Municipales para el Desarrollo Integral de la Familia,
desempenen  los  conyuges o  parientes
consanguineos o por afinidad hasta el cuarto grado
de los servidores publicos tendran cardcter
honorifico, sin derecho a retribucicn alguna.

Pese a dicha disposicion, actitudes nepéticas y fuertes
remuneraciones economicas a familiares que “dirigen” o
‘desempefan” algun cargo en los Sistemas Municipales para
el Desarrollo Integral de la Familia, de forma material e incluso
formal, las encontramos en la gran mayoria de los gobiernos
municipales. La experiencia demuestra que una mayoria de
presidentes y presidentas municipales asumen el gobierno y
administracion municipal como un negocio personal que deben

usufructuar, desde luego, en beneficio propio y de la familia.

3. Habitante — Vecino — Vecindad. Habitante o

habitantes corresponde al elemento poblacién; dicho elemento

imprescindible, junto con el territorio y el gobiemno para que
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exista un municipio. Asi el articulo trece relativo al capitulo IV
titulado “De los habitantes del municipio” correspondiente al
Titulo | denominado “Disposiciones Generales” establece que
Son habitantes del municipio los veracruzanos con domicilio
establecido en el mismo municipio, asi como los vecinos de
este, los que tendran los derechos y obligaciones ss. ... en
tanto el articulo catorce sefiala que son vecinos del municipio
las personas con domicilio establecido dentro de su territorio
con una residencia minima de un afio; como observamos la
diferencia entre habitante y vecino radica en el tiempo de
residencia, asi, para la ley se puede ser habitante, pero no
vecino; esta Ultima cualidad regularmente requerida para ser
candidato a puesto de eleccién popular. Dicha distincion no era
plasmada en las normatividades anieriores, y consideramos
importante resaltarlo ya que en la forma en la que se encuentra
plasmada no se precisa la diferencia enire ambas figuras, es
decir, entre “habitante” y “vecino”, cuando la calidad de éste
deviene de la residencia habitual de las ,cmer.sm?as10 dentro del
territorio municipal y es la que se toma en consideracion para
efectos de ejercer derechos politicos o civiles. Fernando Albi,
citado por Quintana Roldan afirma que, Entre las notas que
caracterizan al municipio hispénica destaca, acusadamente, la
nocion de lo vecinal, determinada por la comunidad de
residencia. Gramaticalmente, vecino es el que habita con otros
en un mismo pueblo, barrio o casa. Es decir, que al hablar de
vecindad se presupone la contigliidad material de familias y

edificios, constituyendo una agrupacion perfectamente

" (Quintana, ob. cit. p. 167
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' e . |
individualizada en el espacio.”’

4, Administracion publica paramunicipal. El capitulo I

denominado De [la Administracion Publica Paramunicipal
correspondiente al titulo tercero relativo a De la Administracion
Publica Municipal enlista las figuras consideradas como

paramunicipales entre las que se encuentran:
a) Los organismos descentralizados;
b) Las empresas de participacién municipal; y
c) Los fideicomisos publicos.

Dichos organismos tienen como propésito coadyuvar a los
ayuntamientos en el desempefo de sus atribuciones, esto es,
cuando los ayuntamientos se ven rebasados por problematicas
0 necesidades especificas de la poblacion y la direccion
correspondiente no puede satisfacer estas necesidades 0
problematicas lo idoneo es constituir el organismo paraestatal
que de manera profesional y especifica atienda tales
circunstancias. Estas figuras han demostrado su eficacia en
municipalidades europeas con gran poblacién o conurbados;
no obstante, municipios con perfil turistico o actividad
comercial-agropecuaria importante pueden encontrar en tales
instrumentos una plataforma econdmica trascendente ya que
la fraccion |l del articulo 78 de la ley en cuestion precisamente
establece como objeto de dichos organismos descentralizados,
la obtencion o aplicacion de recursos para fines de asistencia o
seguridad social; desdichadamente en la mayoria de los
gobliernos se carece de la visiébn para la concretizacion de

tales desarrollos.,

"idem
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La experiencia veracruzana mas conocida recurriendo a la
primera de las figuras citadas, unida a la figura que algunos
autores denominan intermunicipalidad y de la cual
expondremos algunos aspectos generales en lineas
subsecuentes, es el Sistema de Agua y Saneamiento
Metropolitano'® figura en la cual los ayuntamientos de los
municipios de Veracruz, Boca del Rio y Medellin de Bravo
determinaron la prestacién de los servicios publicos

hidraulicos.

Estimamos que en detrimento de la poblacion y de un gobierno
eficaz y eficiente los ayuntamientos no hacen uso de las
figuras referidas en los incisos b y ¢ del apartado que nos
ocupa, es decir, de las Empresas de participacion municipal, y
de los Fideicomisos ptblicos, los cuales sin lugar a dudas
redituarian importantes dividepdos a favor de las tesorerias

municipales correspondientes.

5. Intermunicipalidad — zonas metropolitanas. Una figura poco

utilizada no solo en el estado de Veracruz, sino también en el
resto de las entidades federativas pese a enconirarse
establecida en la Constitucion General de la Republica desde
el afio de 1983, es la relativa a la intermunicipalidad entendida
esta como a la unién voluntaria de municipios con la finalidad
de realizar proyectos conjuntos en materia de prestacion de
servicios publicos o el ejercicio de funciones, para lo cual
ceden una parte o la totalidad de las atribuciones que le

corresponde a cada municipio en la materia respectiva a un

. .y L I
'> Cuya creacion aparece en la Gaceta Oficial del Estado de fecha 28 de marzo de

2003
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; ' . . 13
organismo mrermunrc.'pal.

En la entidad veracruzana podemos configurar la
intermunicipalidad con fundamento en lo que establece el
capitulo IV denominado De los convenios, la coordinacién y la
asociacion municipal correspondiente al titulo |V titulado De /as
funciones y servicios publicos municipales, concesiones,
contribucion para obras publicas y convenios, asi el articulo

103 establece que:

Los municipios podran celebrar convenios, previa
autorizacion del Congreso del Estado o de la
Diputacién Permanente, la que se otorgara siempre
y cuando la coordinacion o asociacién arrojen un
beneficio en la prestacion de los servicios a los
habitantes de los municipios, exista un acuerdo de
cabildo aprobado por las dos terceras partes de sus
miembros y se haya escuchado a los Agentes y
Subagentes Municipales, asi como a los Jefes de
Manzana. Esta disposicién regira para los casos
siguientes:

l. Con municipios de otras entidades federativas,
para la mas eficaz prestacion de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
correspondan;

ll. Con el Estado, para que éste de manera directa o
a traveés del organismo correspondiente, se haga
cargo en forma temporal de algunos servicios
publicos o funciones, o bien se presten o ejerzan
coordinadamente por el Estado y el propio
municipio. El convenio que se celebre debera
establecer los derechos y obligaciones del Estado y
del Municipio para la prestacién de servicios
publicos;

lll. Con el Estado o la Federacién, para que se
hagan cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracién y recaudacion de

= Proyecto GEF y de movilidad urbana y transporte publico en ¢l Estado de Veracruz
Gobierno del Estado de Veracruz, Xalapa, Equez. Ver, Abril de 2006,
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las contribuciones y tasas adicionales que aqguellos
establezcan en su favor;

IV. Con el Estado o la Federacion, para asumir la
gjecucion y operacion de obras y la prestacién de
servicios publicos que correspondan a aquellos,
cuando el desarrollo econdmico y social lo hagan
necesario;

V. Con el Estado o la Federacion, para que éstos
asuman la ejecucidn y operacién de obras y la
prestacion de servicios publicos que corresponda a
los municipios, cuando el desarrollo econémico vy
social lo hagan necesario;

V1. Con personas fisicas o morales para la ejecucion
u operacion de obras, o la presiacion de servicios
publicos municipales, cuando en virtud del convenio
y sin afectar la calidad del servicio, se produzcan
beneficios para el Municipio en los términos de esta
Ley;

VIl. Con la Federacion o el Estado para realizar
actividades o ejercer facultades en bienes y zonas
de jurisdiccion federal o estatal. Para la realizacion
de acciones conjuntas o para delegarles
atribuciones en materia de  preservacion,
conservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico,
asi como la proteccion y mejoramiento del
ambiente; o

ViIll. Con el Estado, para que éste asuma
actividades o ejerza facultades en la jurisdiccion del
municipio, ejecutando acciones conjuntas vy
atribuciones delegadas en materia catastral, como
son la elaboracién, mantenimiento y actualizacion
del Catastro, dependiendo de la norma, asesoria y
supervision Estatal.

Tratandose de convenios con otros municipios de la
entidad, solo se requerira el previo acuerdo entre
sus respectivos Ayuntamientos, notificandolo al
Congreso del Estado o a la Diputacion Permanente.,

Afortunadamente es interés de algunos sectores institucionales

de caracter local explotar las bondades que ofrece la figura en
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cuestion, principalmente en areas del servicio publico urbano'
en zonas conurbadas. Lo anterior amen de la experiencia mas
conocida y que hemos citado con anterioridad, esto es, el
Sistema de Agua y Saneamiento Metropolitano (SAS) de
Veracruz, Boca del Rio y Medellin, el cual no solo es ejemplo
de la constituciéon de un organismo descentralizado, sino
también de un organismo con cooperacion e intervencion
intermunicipal, que después de apenas cuatro afios de
constitucion tiene frente a si grandes retos' que de no ser
superados se corre el riesgo de dudar y desconfiar un poco
sobre la posibilidad de constituir figuras como la que se
comenta; sin embargo, no debemos olvidar que hay factores
importantes a considerar para el buen funcionamiento de
dichos entes, por ejemplo, correctas planeacion,
administracion y trasparencia; herramientas que pueden dar
como resultado altos dividendos economicos,
independientemente de la satisfaccion que se genere entre la

poblacion por el buen servicio que se ofrece.

" Zona metropolitana Xalapa; Zona metropolitana Veracruz-Boca del Rio; Zona
metropolitana Poza Rica-Tuxpan; Zona metropolitana Cérdoba- Orizaba, Zona
metropolitana Coatzacoalcos-Minatitlan.

" La resolucién emitida por ¢l Consejo del Sistema Veracruzano del Agua con motivo
de la disputa entre los ayuntamientos operadores de tal organismo (Veracruz, Boca del
Rio y Medellin de Bravo) y el Gobierno del Estado por la administracién de tal
mstancia evidencio que esta enfrenta diversas problematicas, entre las que destacan: el
rezago en infraestructura que conlleva a una ineficiente e insuficiente prestacion del
servicio, lo que genera inconformidad del usuario, lo que a su vez se refleja en la
baja captacion de recursos econémicos mediante el pago de los servicios, ademds de
una mala administracicn. Lo anterior es consecuencia de la Jalta de planeacion a
mediano y largo plazos, propiciada también por el corto periodo constitucional de
¢jercicio del Gobierno municipal, que como titular de Ia prestacion de los servicios
de agua, se reduce a solo tres afios. Esto conlleva a que las inversiones se orienten a
acciones de menor prioridad e impacto, encareciendo con ello el servicio %
propiciando mayores costos en la operacién de los sistemas. La planeacion es una
condicion necesaria para una efectiva Y oportuna inversion en infraestruciura y una
eficiente administracion de la prestacion de servicios, bl
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6. De la eleccion de agentes y subagentes municipales. La

forma de elegir a los agentes y subagentes municipales ha
sido una de las cuestiones que ha sufrido un cambio sustancial
desde la aprobacion de la ley en cuestion. En la redaccion y
aprobacion original se previd que fuera el Instituto Electoral
Veracruzano (IEV) la instancia que se encargara de la
organizacion y desarrollo de dicha eleccién, sin embargo,
mediante reformas de diciembre de 2004 y febrero de 2005 se
otorgd dicha atribucién a una Junta Municipal Electoral
Presidida por un representiante del Ayuntamiento respectivo;
un representante del Congreso que funge como Secretario;
recayendo la vocalia de dicha Junta precisamente en el Vocal
de Control y Vigilancia del Consejo de Desarrollo Municipal

correspondiente.

Afortunadamente se reconocié lo sumamente complejo que

resultaria para el |IEV organizar elecciones en mas de dos mil

congregaciones, no solo los recursos humanoes, sino también
los econdmicos serian insuficientes para tal desempefio.
Estimamos que la integracion de la llamada Junta Municipal
Electoral encargada de dicho proceso de eleccién es idénea y
representativa, sin embargo, una cuestion que se debe
perfeccionar es la relativa a las impugnaciones de los
resultados electorales, ya que las Comisiones Permanentes de
(Gobernacion y de Procesos Electorales del Congreso Local
senaladas para resolver las impugnaciones en la materia
fueron rebasadas por el alto nimero de recursos interpuestos,

situacion que derivo en resoluciones tardias.

IV. RETOS Y PERSPECTIVAS. Frente a las multiples necesidades

de la poblacion veracruzana; la urgente necesidad por atender anejas
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problematicas; la cercania e impacto directo que poseen los
gobiernos municipales en la poblacién y concluir con gobiernos
municipales con visidn cotidiana, carentes de instrumentos Y recursos
para implementar politicas publicas eficaces y eficientes con
propdsitos de corto, mediano y largo plazos perfectamente definidas,
estimamos necesario plantear un nuevo disefio institucional para la

instancia en estudio que incida en las siguientes vertientes:

a) Democracia y Gobierno:

O

Eficacia en la administracion

O

Justicia municipal

=

)
)
) Fortaleza hacendaria
)

e) Distribucion territorial

De manera breve, en atencién a la extensién en cuartillas

indicadas, expondremos algunas de las vertientes sefialadas:

a) Democracia y Gobierno. Partiendo de que la democracia es el
mecanismo institucional cuyo fin es llegar a decisiones
politicas, en la cual los individuos adquieran la facultad de
decidir mediante el sufragio,”® lo deseable en toda
organizacion estadual, no siendo el nivel municipal la
excepcion, es precisamente lograr una activa participacion
de los individuos en las multiples y diversas acciones de
gobierno; bajo dicho ideario la sociedad veracruzana debe
pasar de la intervencion en la eleccion de sus ediles, a la
participacion real y efectiva en la elaboracién de los planes
de desarrollo municipal y programas de obras anuales:
asimismo a la posibilidad de destituir a un funcionario por

accion popular; instrumento que sin lugar a dudas

16

SCHUMPETER, Joseph, Capitalismo, Socialismo v Democracia, Harper, México,
2001, p. 167.
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coadyuvaria para que los Presidentes (as) Municipales
tengan un mejor desempefio en el ejercicio de la funcién
publica.

Otro aspecio a considerarse dentro del rubro que nos
ocupa, para lograr mejores gobiernos, y que se encuentra
intimamente relacionado con la administracién es el
relativo a la capaciiacion de las diversas personas que
desean desempefarse como Presidente (a) Municipal,
Sindico (a) o Regidor (a); ya que lamentablemente la
mayoria de dichos funcionarios al tomar posesion del
encargo en cuestion no tienen ni la menor idea de cémo
desempefiar su encomienda, peor aun si no saben leer o
escribir. Estimamos que un paliativo al grave
desconocimiento que sobre gobierno, administracion y
finanzas municipales poseen la mayoria de los Presidentes
(as), es establecer a nivel constitucional y ley en la
materia, como uno de los requisitos para ser candidato a
Edil la aprobacién de un Curso Basico sobre Gobierno y
Administracion Municipal a cargo de una institucion
universitaria con reconocimiento social que no tolere la

simulacion en la aprobacion del curso en cuestion.

b) Eficacia en la administracion. Lamentablemente muchas de
las administraciones municipales no conocen el principio
de eficacia’, ya que a menudo se observa que no llevan a
los organos municipales personal con destacado perfil

profesional; que no aplican concursos de oposicion; que

'7 Entendiendo por dicho principio la procuracion para que los drganos de la

municipalidad desarrollen sus funciones aplicando wna buena capacidad
administrativa, técnica y politica, Véase a Fix Zamudio, Héctor y Valencia Carmona,
Salvador, Derecho Constitucional Mexicano y Comparado, UNAM - Porriia, México,
1999, p. 989
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no otorgan estabilidad en los puestos técnicos a
funcionarios con experiencia, entre otras situaciones. Es
recurrente, ciclico, incluso apreciandose como -algo 16gico,
que cada Presidente (a) asuma su encargo acompafado
de “su equipo”, desechando en consecuencia, la
experiencia y capacitacion de un numeroso grupo de
empleados que durante los tres afios anteriores gracias al

erario publico adquirieron dicha experiencia y capacitacion.

Normalmente el “equipo” con el que llega el nuevo alcalde
es integrado por quienes participaron en su campana
electoral realizando las mas variadas actividades'®, que
como ya lo sefialamos no solo desplaza al personal de
confianza —equipo del anterior alcalde-, sino que también
busca desplazar e incluso desconfia del personal
sindicalizado; grupo laboral que en reiteradas ocasiones,
por el tiempo que ha desempefiado las atribuciones
encomendadas, es quien conoce con mayor precision la
labor  municipal. Estimamos que muchos alcaldes
requieren de sensibilidad y audacia para entablar una
mejor relacion laboral con el personal sindicalizado,
cuestion que no solo evitaria una desmedida contratacién
de personal de confianza que consume parte importante
de recursos econdmicos; sino también ayudaria a detonar
experiencia y capacidad relegadas en beneficio de Ia
funcion publica con ahorros significativos. Amén de que se
evitaria la dualidad de funciones, en la mayoria de los

Ayuntamientos encontramos por una parte un Regidor

¥ Pintar bardas, distribuir publicidad, presentar al candidato, conducir los vehiculos,
promover el voto, representante en la casillas electorales. animar las mitines, etc., etc.
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encargado de la Comisién de Educacién, y por la otra un
Director de Educacion. En otras palabras, el sindico y los
regidores no solo se dedicarian a sus actividades politico-
partidistas, sino también a coadyuvar en la administracion
municipal.

A propoésito de los puntos anteriores recordemos lo
sostenido por Adolfo Posadas, quien sobre [os particulares
sostenia que debia haber democracia en el gobiemo y
eficacia en los servicios publicos. La democracia implica
que no debe hacerse el mero gobierno desde arriba ©
desde afuera, sino con la participacion de la comunidad”,
misma que requiere de mecanismos juridicos idoneos para
expresarse. La eficacia implica una administracion
municipal sobre elementos técnicos, de manera tal que el
personal responsable de los servicios publicos debe ser
seleccionado mediante procedimientos que privilegien el

profesionalismo y eviten improvisaciones.

c) Fortaleza hacendaria. La cuestion econémica ha sido un tema
recurrente para los municipios, ya que sin suficiencia
econémica no se puede hablar en sentido estricio de
libertad municipal. Si bien es un rubro que debe atenderse
desde la Constitucién General de la Republica y leyes de
caracter federal para lograr una redistribucion mas
equitativa de las fuentes de ingresos Y encontrar
soluciones de fondo, también es cierto que desde al ambito
local hay cuestiones importantes que se deben cambiar

para que dichas entidades obtengan recursos economicos

Y POSADA, Adolfo, El régimen municipal de la ciudad moderna, 4* edicion, Libreria
General de Victoriano Sudrez, Madrid, 1936, pp. 116 y ss. y 172 y ss
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en estricto apego a los principios de equidad vy
proporcionalidad. De inicio consideramos necesario
reformar la Ley de Coordinacion Fiscal para el Estado y los
municipios de Veracruz de Ignacio de la Llave, toda vez
que dicha normatividad adolece de las mismas
inequidades® de las cuales se quejan las Entidades
Federativas.

MUNICIPIOS CON MAYOR PRESUPUESTO NUMERO DE POBLACION*

MUNICIPIO INGRESO MUNICIPAL POBLACION 2005
TOTAL 2007 (mdp)

1. Veracruz 990.0 512310
2. Xalapa 6111 413,136
3. Coatzacoalcos 596.5 280,363
4, Cordoba 2874 186,623
5. Boca del Rio 270.1 141,906
6. Poza Rica 2469 181,438
7. Tuxpan 232.5 134,394
8. Papantla 230.8 152,863
9. Minatitlan 230.8 151,983
10. Orizaba 219.] 117,289
11. San Andrés Tuxtla [82.6 148,447
12, Tantoyuca 163.4 97.949
13. Cosoleacaque 146.7 104,970
I4. Martinez de la Torre 131.0 07,768
15. Temapache Alamo 130.5 100,790
16. Tierra Blanca 122.9 86,075
17. Las Choapas 1200 70,002
18. Panuco 118.3 91.006
19. Tihuatlan 110.2 90,923
20, Ixtaczoquitlan 103.5 60,605

TOTAL 5,244 3 3,210,930

El Municipalista, marzo de 2007,

Xalapa, Equez. Ver.

*’ De acuerdo con informacién seleccionada por el Comité de Plancacion para el
Desarrollo del Estado de Veracruz (COPLADEVER) los ingresos publicos de los
veinte municipios con mayor presupuesto que suman 5 mil 244 millones de pesos,
representan el 47.5% de ingreso total. Los ingresos de los 192 MUNIcipios restantes
tienen una participacion del 52.5% total,
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De conformidad con el articulo 7 de la ley de
referencia solo el 20% de las participaciones que
anualmente recibe la entidad son destinadas a los
municipios, es decir, el estado es quien ejerce la mayor
parte del presupuesto, pero mas alla de la cantidad
destinada a dichas entidades municipales, el mecanismo
de distribucion deja mucho que desear con una formula
utilizada desde 1999 que anualmente se adopta con las
modificaciones a los articulos transitorios tercero y cuarto
de la ley de referencia; para el presente ejercicio fiscal, los

articulos referidos establecen:

(REFORMADOQO, G. O. 09 DE ENERO DE 2007)

Articulo Tercero. Para el Ejercicio Fiscal del ano
2007, los fondos de participaciones que establece el
articulo 9, asi como las participaciones que senala
el articulo 14 de esta Ley, se distribuiran a los
municipios mediante la aplicacion de los factores
vigentes en 2006, en sustitucion de los porcentajes
referidos en el articulo 10 de este mismo
ordenamiento.

(REFORMADO, G. O. 09 DE ENERO DE 2007)
Articulo Cuarto. Para el Ejercicio Fiscal del aho
2007, las participaciones  federales que
correspondan a los municipios por concepto del
Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos se les
distribuiran mediante la aplicacion de los factores
sefalados en el articulo tercero transitorio de esta
Ley, que sustituiran a la férmula a que se refiere el
articulo 15 de este mismo ordenamiento.

Considerar nuevas formulas de distribucion, o
simplemente dejar vigentes las referidas en el articulo tercero
transitorio trascrito en lineas anteriores, fortaleceria las

haciendas municipales.
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d)

Por otra parte, muchos municipios dejan de percibir
importantes cantidades de recursos por ausencia de bandos
municipales que con base al principio de legalidad, de certeza
juridica, indiquen las fuentes de ingresos permitidas en los
ordenamientos constitucionales. La mayoria de los
ayuntamientos carece de Bandos y de Reglamentos Internos;
existe en los ediles una actitud de indiferencia y hasta de
menosprecio por los instrumentos juridicos emanadas del
propio Cabildo, que sin lugar a dudas pueden ser eficaces

instrumentos de cumplimiento monetario.

Distribucion territorial. Existen estudios a cargo del
COPLADEVER dependiente de la Secretaria de Finanzas
y Planeacion del Estado en los cuales se evidencia que
aproximadamente 140 municipios de los 212 que integran
el territorio veracruzano no cuentan con una poblacion de
25,000 habitantes, tal como lo establece, entre btros
requisitos, el articulo seis de la Ley Organica del
Municipio Libre.

Los municipios de Ixhuacan de los Reyes, Zaragoza,
Jamapa, Texcatepec, Villa Aldama, Mixtla de Altamirano,
Tlacolulan, Atlahuilco, Alpatlahuac, Tepetlan,
Coacoatzintla, Santiago Sochiapa, Tepatlaxco, Acajete,
Coahuitlan, Amatitlan, Chiconamel, Zacualpan,
Tlaquilpan, Tomatlan, Huiloapan, Rafael Lucio, Tancoco,
Colipa, Saltabarranca, Ixmatlahuacan, Camardon de
Tejeda, Tenampa, Otatitldan, Tonayan y Tatatila poseen
una poblacion mayor a 5,000 habitantes, pero menor de
10,000.
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Cuestién mas delicada con Tenochtitlan con 4,995
habitantes, Astacinga con 4846, Los Reyes con 4,835,
Texhuacan con 4740, Acula con 4732, Jalcomulco con
4600, Xoxocotla con 4641, Tlilapan con 4,536,
Tlacojalpan con 4,428, Naranjal con 4,324, Miahuatian
con 4,083, Apazapan con 3,534, Tlalcotepec de Mejia
3,529, Chumatlan con 3,371, Acatldn con 2,893, Las
Minas con 2,824, Magdalena con 2,649, San Andrés
Tenejapan con 2,488, Tuxtilla con 2126, Coetzala con
1,958, Aquila con 1616 y Landero y Coss apenas con
1,549.

Muchos de los municipios enlistados colindan entre
si, situacion que permitiria fusionar a dos 0 mas de estos
en aras de eficientar tanto recursos economicos cOmo
humanos, asi como construir mejores servicios basicos,
sin embargo, es una alternativa que la mayoria'de l0S
actores politicos rechazan por temor a los costos politicos
e inconformidad social que se pudiera suscitar. Quienes
han tenido la posibilidad de incidir en un redisefo
territorial lo aplican a la inversa de lo que se requiere
fortaleciendo una costumbre sexenal, esto es, en el
antepenultimo  sexenio encabezado por Fernando
Gutiérrez Barrios se crearon cuatro municipios, Tres
Valles, Nanchital de Lazaro Cardenas del Rio, Agua
Dulce y ElI Higo. A fines del pendltimo  sexenio
encabezado por Patricio Chirinos Calero se crearon tres,
el de Tatahuicapan de Juarez, Uxpanapa Yy Carlos A.

Carrillo. En la pasada adminisiracion encabezada por
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Miguel Alemén Velasco se crearon dos, el de Santiago
Sochiapa y el de San Rafael; lamentablemente muchas
de estas municipalidades no reunian -—ni siguen
reuniendo- los requisitos sefialados en la ley de la materia
Para ser consideradas como tales, independientemente
de generar otro tipo de problematicas como las relativas a

' . N T o . o
la disputa por indefinicién o confusién de territorio.

Pese a lo anterior, consideramos que existe una
alternativa para establecer sin sobresalto alguno el nuevo
rediseno territorial-administrativo que solucionaria parte
de las problematicas con las que se enfrentan los
Municipios veracruzanos con poca poblacién y recursos,
€s decir, previa fusién o supresion de municipios, segun
Sea el caso, establecer en la cabecera del municipio
Suprimido o fusionado un Comité de Atencién Ciudadana
que serviria no solo de enlace con el ayuntamiento
respectivo, sino también para tramitar servicios
administrativos bdsicos. Conservando el derecho de
eleccion de los miembros del comité referido a favor de
los  habitantes del antiguo municipio en las mismas

elecciones en las cuales se renuevan los ayuntamientos.

V. CONCLUSIONES.

1. El municipio es el nivel de gobierno y administracion
mas cercano y el que se encuenira en
contacto directo con las necesidades de la
poblacioén.

21 : . : s - —
LUNA Leal, Marisol, Los conflictos intermunicipales por limites territoriales en el

Estado de Veracryz tesis doctoral, Instituto de Investigaciones Juridicas — UV,
Xalapa, Ver., 2007, pp. 141 y ss.
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2,

El municipio veracruzano bajo la directriz de la
Constitucion General de la Republica, y las
aportaciones de las diversas legislaturas
locales ha ido adquiriendo mayores
atribuciones plasmadas en los ordenamientos
correspondientes, sin embargo esias no han
sido suficientes para hacer del municipio un
verdadero nivel de gobierno, considero
ademas como la base de nuestra organizacion

politica.

3. Son muliiples y variadas las problematicas que

QO

Q

o o
e

Q.

@

il

il

enfrenta el municipio veracruzano. Sus retos y

perspectivas se dirigen en los rubros de:
Democracia y gobierno,
Eficacia en la administracion,
Fortaleza hacendaria,
Distribucion territorial, y
Justicia municipal.

La participacién ciudadana en la toma de decisiones y
obra municipal se ha convertidc en una
necesidad ineludible de los tiempos modernos,
forma parte de los grandes retos de la
modernizacién politca de la institucion
municipal, por ello es insoslayable encontrar
mecanismos  viables para que los
ayuntamientos se vinculen de manera mas
amplia y efectiva con la sociedad para evitar
tensiones  politicas  causadas  por la

incapacidad de la mayoria de los gobiernos
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municipales para operar como instituciones
incluyentes y transparentes en el ejercicio de

sus funciones.

5. Un paliativo para subsanar el grave desconocimiento
que sobre gobierno, administracion y finanzas
municipales poseen la mayoria de los
Presidentes (as) es establecer a nivel
constitucional y ley en la materia, como uno de
los requisitos para ser candidato a Edil la
aprobaciéon de un Curso Basico sobre
Gobierno y Administracion Municipal a cargo
de una institucidon  universitaria  con
reconocimiento social que no fiolere la
simulacion en la aprobacion del curso en

cuestion.

6. Es necesario que haya democracia en el gobierno y
eficacia en los servicios publicos. La
democracia implica que no debe hacerse el
mero gobierno desde arriba o desde afuera,
sino con la participaciéon de la comunidad,
misma que requiere de mecanismos juridicos
idoneos para expresarse. La eficacia implica
una administracion municipal sobre elementos
técnicos, de manera tal que el personal
responsable de los servicios publicos debe ser
seleccionado mediante procedimientos que
privilegien el profesionalismo y eviten

improvisaciones.
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7. Resultaria benéfico reformar la Ley de Coordinacion
Fiscal para el Estado y los municipios de
Veracruz de Ignacio de la Llave, toda vez que
dicha normatividad adolece de las mismas
inequidades de las cuales se quejan las
Entidades Federativas, = ampliando el
porcentaje de recursos que son asignados a
los municipios con base en los principios de
equidad y proporcionalidad a las necesidades.
Asimismo fomentar en los ediles el aprecio por
los instrumentos juridicos que guiados en el
principio de legalidad puede incrementar las

fuentes de ingresos propias.

8. Para un mayor rendimiento de los recursos humanos
y econémicos, asi como para abaratar Costos
y un mejor aprovechamiento de la
infraestructura de servicios basicos es
necesario un redisefio  territorial Y
administrativa de la entidad, fusionando ©
suprimiendo municipios que no cumplan con
los requisitos que establece la ley en la

materia para crear nUevos municipios.
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