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INTRODUCCION

El presente trabajo de tesis, tiene como objetivo enfocarse en el andlisis de
la transicion en el Municipio de Veracruz 2001-2004, debido a que es el primer
Municipio del Americano, cuenta con una amplia historia administrativa y juridica.

En el primer capitulo del presente trabajo titulado Metodologia de la
Investigacion, se presenta el cuadro metodolégico exponiendo los pasos seguidos.

En el segundo capitulo del presente trabajo denominado Antecedentes
Historicos del Municipio, se pretende dar a conocer brevemente la trayectoria de la
Institucion Municipal desde sus origenes més remotos, hasta la actualidad.
Utilizando a la Historia del Derecho como fuente principal.

En el tercer capitulo se abordaran los conceptos juridicos utilizados en la
Gestion Municipal, para adentrarnos y poder comprender los términos juridico-
administrativos con los que se realiza la funcién municipal, los 6rganos de control,
la estructura organica, entre otros temas.

En el cuarto capitulo se expondra una explicacién sobre los planes de
desarrollo municipal y el mecanismo de la toma de decisiones en la Administracién
Pablica Municipal, la etapa de entrega-recepcion sera analizada para saber qué
sucede con las obras o servicios que quedan pendientes y que medidas se han
tomado para no dejar inconclusos proyectos que podrian redundar en el beneficio
social de los habitantes del municipio. Terminando con una breve exposicion de
las conclusiones obtenidas durante el desarrollo del presente trabajo de tesis.



CAPITULO |

METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1.1

11.2

FORMULACION DEL PROBLEMA

¢ Qué actividades se realizan durante el periodo de transicion
administrativa en el H. Ayuntamiento de Veracruz, para garantizar un
desarrollo sustentable en el Municipio?

JUSTIFICACION DEL PROBLEMA

El Ayuntamiento es la primera forma de organizacién politica
que se instaur6 en América en la época Colonial, Veracruz es el
Primer Ayuntamiento del Continente Americano, por lo que cuenta
con una basta historia juridico-politica, ademas es el Ayuntamiento la
autoridad administrativa mas cercana a los ciudadanos y la que se
encuentra en mayor medida involucrada en el desarrollo publico que
debe traducirse en sustentable e incluyente para todos los sectores
de la poblacién municipal.



Debido a su cercania con la poblacién, es interesante observar
que en ocasiones no existe una comunicacién entre la
Administracién Publica Municipal y la poblacién y esto se ha
traducido en el rezago de crecimiento de ciertos sectores y al mismo
tiempo el avance significativo de otros por lograr captar la atencién
de la Administracién Municipal.

Asimismo por la constante transicién administrativa en la que
se ve obligado a enfrentar cada tres afios, trae aparejada nuevas
propuestas administrativas.

Ha habido un largo proceso de construccion y solidificacion de
las potestades administrativas municipales lo que ha contribuido a la
libertad para administrar sus recursos y destinarlos a los sectores
que consideran prioritarios para el desarrollo.

Sin embargo, estas mismas potestades que han brindado
libertad de actuacion y recaudacién han también permitido que el
desarrollo de la entidad municipal no sea sustentable ni equitativo en
ocasiones.

Aunado a esto es necesario anotar que, es también, debido a
la constante alternancia o cambio de administraciones publicas en
periodos relativamente cortos de tiempo (cada tres afios se renueva
el Ayuntamiento), han contribuido a que exista un grave desequilibrio
entre ciertos sectores de la poblacién. Debido a que cada
administracion inicia con su propio Plan de Desarrollo y no
contempla al de la anterior administracion.



El analisis de como ha funcionado la gestién administrativa en
el H. Ayuntamiento de Veracruz 2001-2004 y la forma en que se
desarrolla la administracion municipal durante los periodos de
transicion es el principal tema del presente trabajo que se interesa
por mostrar una parte del sistema para la toma de decisiones
municipales durante el cambio de gestion administrativa para saber
que medidas se aplican para lograr un desarrollo incluyente y
sustentable.

1.2DELIMITACION DE OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo General
Analizar las medidas adoptadas la administracion municipal
del H. Ayuntamiento de Veracruz 2001-2004 durante el periodo de
transicién en la gestion publica.
1.2.2. Objetivos especificos
1.2.21 Enunciar los Antecedentes Histérico-Juridicos del
Municipio.
1.2.2.2 Distinguir los conceptos juridicos utilizados en la Gestion
Municipal.
1.2.2.3 Analizar los planes de desarrollo y la fase de entrega-
recepcion en la transiciéon administrativa.

1.3 FORMULACION DE LA HIPOTESIS
1.3.1. Enunciacion de la Hip6tesis
El andlisis de la transicion en el sistema administrativo municipal
constituye un elemento de importancia primordial para garantizar la
continuidad en las obras y servicios de beneficio pablico y permite conocer
las medidas adoptadas por la Administracion Municipal para asegurar el
desarrollo sustentable.



1.3.2. Determinacién de variables
1.3.2.1 Variable Independiente
La transicion en el ambito administrativo municipal
constituye un parte aguas en el desarrollo sustentable del

Municipio.

1.3.2.2 Variable Dependiente
Las medidas tomadas por la Administracion municipal
en turno, para lograr un desarrollo sustentable y equitativo
deben ser analizadas para comprender el avance juridico-
econémico y el rezago en ciertos sectores en el H.
Ayuntamiento de Veracruz.

1.4DISENO DE LA PRUEBA
1.4.1Investigacion documental
Para la realizaciéon de este trabajo tesis se recurrié a la

blisqueda de material bibliohemerografico que desde la perspectiva
juridica abordase con seriedad el objeto de estudio elegido.

1.4.2. Bibliotecas Publicas
Nombre: Unidad de Servicios Bibliotecarios, de la Universidad
Veracruzana
Ubicacién: Boulevard Ruiz Cortines, s/n,
Localidad: Boca del Rio, Veracruz

Nombre: Unidad de Servicios Bibliotecarios, de la Universidad
Villa Rica

Ubicaci6n: Progreso, s/n esq. Urano

Localidad: Boca del Rio, Veracruz



1.4.3 Técnicas Empleadas

1.4.3.1. Fichas bibliograficas

Contienen nombre del autor, titulo de la obra, editorial, lugar y
fecha de edicion.

1.4.3.2 Fichas hemerograficas

Contienen nombre del autor, titulo del articulo, nombre de la
revista o periddico, lugar, afio y periodicidad de la edicién asi como
de las péginas consultadas.

1.4.3.3 Fichas de trabajo
Contienen nombre del autor, titulo de la obra, lugar, afio y

nimero de edicion asi como la trascripcién de lo conducente de
dicho trabajo.



CAPITULOII
ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MUNICIPIO

2.1 El Ayuntamiento a través de la Historia

Cuando se publicé la obra ya clasica La democracia en México," el estudio
de la vida municipal en el pais era apenas un referente menor para el analisis
sociopolitico de la época. Afios después de aquella publicacién, la vida municipal
en México ha cobrado tal importancia que es un texto clave para entender, en
parte, la inconclusa transicion a la democracia experimentada por México,
considerada dentro de sus hipdtesis de trabajo que, a diferencia de otras
transiciones, la mexicana habia partido, entre otros datos, de la serie de
transformaciones que expresadas en alternancia politica se habian gestado desde
los municipios en una especie de “ascenso de la base a la cima”,? lo cual no es
extrafio si se parte del dato, cierto por lo demas, que son las elecciones locales —
pese a los indices de abstencion— las que realmente interesan al ciudadano, justo
en la medida que su decision terminard, por afectar su entorno inmediato en tanto
que se trata de comicios que, por cercamos, le son mas propios.’ Y son los
ciudadanos que habitan en los municipios quienes mejor conocen las necesidades

de su localidad.

! Gonzilez Casanova, Pablo, La democracia en México, Ediciones Er, Mexncq 16", ed, 1985 333 PP-
1 Lujambio, Alonso, E-’pud:rconwndo(m:mayombn la democr | Océano, México, 2001, 191 pp.
¥ Cotteret, Jean-Marie, Emeri, Claude, Los sistemas electorales, Oikos-Tau, S.A., ediciones, Barcelona, Espaila, 1973, 166 pp.




El municipalismo mexicano, suele atender mas, en ocasiones a cuestiones
de la politica que referentes a la administracién publica lo que obliga a formular
diversas preguntas para cuestionamientos relativos a cémo se forjé la institucion,
saber si tiene un origen democratico, como lograr que a través de una andlisis
desde momento de su fundacion se proyecten programas y planes que satisfagan
las necesidades del pueblo y sobre todo, conocer si cumple hoy la institucién
municipal con aquello que originalmente le animé. El presente capitulo pretende
enunciar brevemente el origen de esta Institucién desde su gestacion originaria y
presentar en sintesis los antecedentes de la Gestion Administrativa Municipal.

2.2 Del derecho Romano al Derecho Indiano

Como muchas de las instituciones juridicas contemporaneas, el municipio
tuvo sus origenes en Roma aun cuando en su desarrollo posterior haya adquirido
diferentes matices que no en todo quizas coincidan con su pasado remoto pero
que sin duda constituyen un antecedente que no facilmente puede ser marginado.

En Roma, al municipio se le concibié como una “comunidad natural “ que
“(...) surge (...) en virtud del creciente nimero de comunidades sometidas al
régimen de ciudad y con relacién especifica con el Estado. Administrativamente el
municipio resolvia muchas de las necesidades colectivas y, politicamente atendia
las relaciones de su comunidad con la entidad estatal™. Azcarate considera al
municipio romano “(...) una concesién graciosa y un privilegio” que Roma
concedia a las ciudades por ella conquistadas. Empero, no perdia el municipio
romano su caracter de “(...) organizacién popular. Era el pueblo congregado en
asamblea, quien designaba a sus representantes y gestores. La “Lex lulia
munipalis” (45 a. de J.C) regulé la organizacién municipal romana".’

* Cirdenas Gracia, Jaime y Gilberto Farah Gevara, “Comentarios al articulo 115 itucional”, en: Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexi C da, 16, ed., 2002, 1. IO, p. 228.
* Lex, Diccionario Juridico Espasa, Editorial Espasa-Calpe, Madrid, Espafia, 1999, p. 661.




La organizaciéon municipal que con el correr de los siglos habria de conocer
lo que serian las Indias y luego Nueva Espafia, entronca entonces con
antecedentes romanos y espanoles. Se trasladarian también al nuevo continente,
a partir de la declaracién hecha por Hernan Cortés en Veracruz en 1519, “(...) las
influencias germanicas y mozarabe. La primera fue fundamentalmente visigética y
se manifesté en lo que respecta a las nuevas formas en su funcionamiento. La
segunda, introdujo algunos vocablos aplicables a la institucién municipal, como por
ejemplo la palabra alcalde, pero su ascendiente en el sentido histérico es mas
importante, pues los monarcas espafioles al ir recobrando el termitorio de la
peninsula que estaba en manos de los moros, van concediendo a las ciudades
con el objeto de que sirvan de dique a los ataques de los arabes, abundantes
franquicias y privilegios contenidos en los denominados fueros municipales”.®

Obviamente lo anterior no excluye el hecho de que la conformaciéon de los
municipios en las “(...) Indias Occidentales y Orientales tienen un claro precedente
castellano-leonés. Son instituciones de gobierno local, o ciudadano”.” La
institucion municipal, a la cual suele denominarsele también Ayuntamiento o
Cabildo (Del latin caput, que significa cabeza) asi como también concejos o
regimientos, aparecen en Espafia durante la etapa alto medieval en funcién de
“Las necesidades de los vecinos por tener injerencia en asuntos de interés comun”
(lo que) “los movié a reunirse, generaimente a la salida de la misa mayor de los
domingos, para tratar tales asuntos”,? de ahi que en algunas regiones de Espaiia
se les llamaran anteiglesias.

Los asuntos tratados en esas reuniones eran diversos, su rasgo distintivo
era que se abordaban aquellas cuestiones que afectaban la vida en comin en
espacios concretos bajo un “régimen de democracia directa” que, pronto se

¢ Valencia Carmona, Salvador, Manual de Derecho Constitucional General y Comparado, col. Estudios Juridicos y Politi
Universidad Veracruz, Veracruz, México, 1991, p. 67.

7 Muro Orején, Antonio, Lecciones de Historia del Derecho Hispano—Indiano, Miguel Angel Porriia Librero Editor en cooperacion con
Escuela Libre de Derecho, México, 1989, p. 223.

'D Rodri A o, M ! de Historia del Derecho Indiano, ILI-UNAM, México, 1994, p. 165.
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descubre, no estd exento de dificultades, procediendo entonces a nombrar “(...)
unos delegados del comun que constituian un Cabildo”, siendo aquellos
capitulares quienes “(...) estaban a la cabeza de la comunidad, la que debia
acatar sus decisiones”.’

Estas uniones de los habitantes de los pueblos, las que de algin modo son
altamente independientes, van a tornarse objeto de interés por parte de los
monarcas desde el siglo Xlll, buscando intervenir en la vida de estos érganos de
clara estirpe popular via la designacion de regidores que buscaran contrarrestar la
influencia de los concejales cuyo origen era popular; en el que devendra sordo
enfrentamiento, lo que destaca de fondo es la lucha por el poder popular, que
habiendo sido reservado en el pacto de sumisién al monarca por el pueblo, le
fuera respetado por aquél. Con el tiempo habra una especie de transaccion tacita,
clarificada cada vez mas conforme el rey vaya recuperando las facultades que en
un momento el pueblo le habria disputado, tales como el otorgamiento de
mercedes, la materia eclesiastica o el nombramiento de goberadores, aun
cuando finalmente los concejales terminaran mas cercanos a la aristocracia que al

pueblo en si.

2.3 La Fundacién de la Villa Rica de la Veracruz

La confirmacién definitiva de la existencia de vastas tierras mas alla del
territorio de lo que era la isla de Cuba, constituye el factor que desencadena una
serie de acontecimientos que concluiran con la fundacién de la Villa Rica de la
Veracruz en abril de 1519, a los que es necesario legitimar juridicamente via el
cumplimiento de una serie de formalidades juridicas, “ritualismo que en todos los

"1 v que por diversas

tiempos se ha considerado la salvaguardia del derecho
razones el capitan extremefio no desdefia. Antes bien, aunque habiimente

manejadas por él, estimula y provee su cumplimiento en aras de un beneficio de

? Ibidem, p. 166.
1 Esquivel Obregon, Toribio, Apuntes para la Historia del Derecho en México, Porria, México, 1984, p. 326,
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indudable naturaleza personal pero, al mismo tiempo, viendo también lo que de
nodal tendria aquel acto para la corona castellana que veria asi acrecentados sus
dominios.

El Cabildo que Hernan Cortés traslada al territorio descubierto llamado “Las
Indias” y que establece concretamente en Veracruz, conserva en realidad por el
andlisis hecho a sus caracteristicas en ese momento histérico “mucho de su
pristino sentido alto medieval’,’’ proveniente tal sentimiento de las “villas, lugares
o poblados” en las que habian nacido los expedicionarios que acompaiian al
soldado extremefio.”?

Se ftrata, en su origen, del municipio “fradicional” sin variaciones
substanciales, regido por dos alcaldes ordinarios que ejercen el gobiemo -y
también la justicia- de la poblacién en unién de un mayor o menor niumero de
regidores y jurados”. Es a esa estructura tradicional a que se atienen Cortés y los
soldados que con él convienen en via de orden “hacer y fundar y poblar una villa
que se nombrd Villa Rica de la Veracruz, porque llegamos Jueves de la Cena y
desembarcamos en Viernes Santo de la Cruz”."”

La estructura comprende la existencia de dos alcaldes “(...) y fueron los
primeros (...) Alonso Hernandez Portocarrero y Francisco Montejo” poniendo
después, en estricto apego a las tradiciones “(...) una picota en la plaza y fuera de
la villa una horca”, ™ indudable exteriorizacion *(...) de la autoridad suprema del
monarca”,'® o como concluye un respetado historiador mexicano “(...) toda la
organizacién correspondiente a una villa castellana”,” tal y como comunicaron al
monarca Hernandez Portocarrero y Montejo, los procuradores que elegidos por el
Cabildo de la Villa Rica de la Veracruz, entregaron a aquél la primera Carta

! Dougnac Rodriguez, ob. cit., nota 10, p. 166.

2 Muro Orején, ob. cit., nota 8, p. 224.

" Diaz del Castillo, Bernal, Historia Verdadera de la Conquista de la Nueva Espaiia, Porria, México, 1998, 17°, ed., p. 72.
' fdem.

¥ Muro Orején, ab.cit., nota 8, p. 227.

'8 Esquivel Obregén, ob. cit., nota 12, idem.



12

Relacién enviada por el ya para entonces Justicia Mayor y Capitan General, segin
los poderes que en forma se habrian extendido ante el escribano real Diego de
Godoy."

Las razones por las cuales Cortés procede a la fundaciéon del primer
Ayuntamiento de América Continental son mdltiples y quizas conviniera sefialarlas
de modo general y en buena medida arbitrario, pero sin perder de vista que no
pueden ser entendidas, solamente, como el “(...) puente que le permitiera eludir su
dependencia de Diego Velasquez, gobemador de Cuba (para asi) depender

directamente del rey (...)"."™

Es evidente que, para Cortés, la empresa no podia reducirse a sélo el
ejercicio de un esfuerzo militar tendiente a ensanchar los dominios castellanos por
la simple via de la conquista. Aunque inevitablemente audaz, la obra requeria de
un sélido basamento juridico, esto es, suponia, en primerisimo término un
necesario y elemental principio de “(...) orden y composicién legal”. Este provenia,
indudablemente, de la experiencia previa a la derrota de los comuneros en la
batalla de Villamar y aun en el marco de opiniones encontradas a que alude
Esquivel Obregén y resefia Bernal Diaz del Castillo, es indudable que, aunque
manejados por Cortés, “(...)aquel pequefio grupo de espaiioles”, ante la carencia
de poderes para poblar fuera de concesion por Diego Veldsquez y la lejania del
rey de quien originalmente emanaban “(...) poseia, en su aislamiento, todos los

n 19

elementos de la soberania de un pueblo”,”™ razonamiento que es evidente no
podia estar fuera del calculo politico y juridico de Cortés.

Lo anterior no permite, ni por asomo, plantear la existencia de vicios de
origen en aquel acto fundacional; antes bien, tal como insiste Esquivel Obregén, si
algo preocupaba a Cortés era darle sustento a su actuar pues esa es también una

1 [dem.
" Torres Eyras, Sergio, “El municipio libre en Coghuila”, en: De Andrea Sinchez, Francisco José, ob. cit, nota 4, p. 55.
"% Esquivel Obregon, ob. cit., nota 12, idem.
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de las lecturas que de la primera Carta Relacién puede hacerse. Finalmente, si del
cuerpo de dicho documento algo se desprende visiblemente, es la necesidad de
poner en conocimiento del rey lo sucedido a sabiendas de que éste podia
deslegitimar la actuacién del expedicionario y replantear el curso que entonces
empezaba a tomar la historia que en su origen, Cortés, por si mismo, molded, en
parte por la lectura que hizo de la situacién que quizas sin pensarlo se presentaba
ante él, y en parte porque no podia sustraerse a la influencia medieval que
inevitablemente guiaba sus acciones.

Lo resume uno de los clasicos por excelencia de la historia del derecho en
Meéxico: “Cortés, capitan general de las milicias de Veracruz, en aquellos tiempos
en que aun tenian las villas y ciudades pendén, milicia y alférez que les permitian
empresas guerreras, iba a conquistar el imperio de Moctezuma, a organizar
ejércitos y celebrar alianzas; y el mismo Cortés, como justicia mayor de aquella
villa, iba a extender su jurisdiccién a todo el pais, a dar ordenanzas y fundar
poblaciones y administrar justicia a espafioles e indios. Todo segun costumbres
juridicas castellanas, modificadas como el buen sentido y la naturaleza de las

cosas lo dictaran”.%°

2.3.1 Las Ordenanzas de 1524 y 1525

Otro dato que permite comprobar la perspectiva que de justificar
juridicamente sus acciones tenia Cortés, se desprende las ordenanzas
pronunciadas entre 1524 y 1525. Un primer grupo de cinco ordenanzas
pronunciadas en 1524 se refiere a la obligatoriedad del servicio militar para todo
vecino espariol asi como hacer alarde cada cuatrimestre antes los alcaldes y

regidores de la villa.

®Esquivel Obregon, Toribio, Apuntes para la Historia del Derecho en México, Pomia, México, 1984, p. 326
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De la sexta a la octava de las ordenanzas de ese mismo aiio se alude a la
siembra obligatoria de la vid, en hasta cinco mil sarmientos por cada cien indios de
repartimiento que como vecinos tuviesen, empezando con mil sarmientos por afio
hasta completar cinco mil.

De la novena a la decimotercera establecen la obligacion de educar a los
naturales en la fe catdlica, en concordancia con las Bulas Alejandrinas dictadas en
el siglo anterior por Alejandro Sexto; la decimocuarta prohibe exigir en oro el pago
de los tributarios a sus sefiores, mientras que de la ordenanza quince a la
dieciocho se busca asegurar, de diversas maneras, la permanencia de los
espaiioles en las nuevas tierras, ordenandoles mandar por sus esposas a Esparia,
si fueran casados, y subvencionando a los carentes de fondos para tal
mandamiento. Los solteros contaban con afio y medio a partir de la publicacién de
tales disposiciones para celebrar matrimonio “debiendo fabricar y tener casa
poblada en el lugar de su vecindad”.

Por su parte, la decimonovena ordenanza establecia el mandamiento de
retribuir “la justa compensacién y premio de servicios a los conquistadores que
hasta entonces no lo hubieren recibido”.

En las ordenanzas de 1525, se planteaba la organizaciéon administrativa de
las villas en términos del nimero de alcaldes ordinarios, siempre dos elegidos el
primer dia no festivo del afio —a decir de Muro Orején-, regidores, procurador y
escribano, a quienes eventualmente designaba Cortés, su lugarteniente o la
persona sefialada a tal efecto por el rey. Los nombramientos se hacian el dia
primero de enero de cada afio —segun Esquivel Obregtn-, de ahi la expresion de
alcaldes cadarieros, o simplemente cadafieros, quienes debian protestar fielmente
el cargo para mayor gloria de Dios y el rey y en pro del beneficio comun.
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A través del fiel, (fiel ejecutor o almotacén) —que también podia ser un
regidor-?' de algtin regidor o de ambos funcionarios en su caso, se supervisaba lo
relativo a pesas y medidas y el precio de diversos productos, asi como sefalar
donde debia tirarse la basura, cuestion que se considera era propia del fiel.
Establecian también estas ordenanzas cuestiones relativas a la ganaderia, la cria
de cerdos o el tipo de productos que se podian vender en la plaza mayor; la
obligatoriedad de la misa en domingo y fiesta mayor asi como la obligacién de
mantener cerrados los negocios al momento de la celebracion eucaristica;
registrar el fierro de errar ante el escribano de la villa o bien, la prohibicién de
celebrar cabildo si Cortés o su lugarteniente estaban ausentes.

La amplia gama de atribuciones que en ese momento gozaban los
ayuntamientos, muchas de las cuales se conservan a la fecha con las
particularidades propias de estos tiempos, se desempefiaban por una serie de
funcionarios, siguiendo en mucho el modelo municipal sevillano, pues se trata *(...)
de organismos colegiados o corporativos que gobiernan las poblaciones tanto de
espafoles como de indios y que se rigen por sus correspondientes ordenanzas —
como las viejas cartas-puebla y fueros municipales castellanos- dadas por ellos
mismos aunque aprobadas por el rey o por sus delegados, las autoridades
superiores de gobierno”.?? La primera gran transformacién, al menos en términos
de fundacién y poblacién de villas, sobrevino a partir de junio de 1573, cuando
Felipe Il proveyé las Ordenanzas sobre descubnmientos, poblacién y pacificacion
de las Indias. Disposiciones de fecha anterior a las Ordenanzas de Felipe Il
habrian procedido a ordenar la vida de las nuevas poblaciones y a establecer
particularidades en el caso de llamados oficios vendibles y renunciables como
podia ser el de regidor o el de escribano.

 Muro Orején, ob. cit., nota 8, p. 230.
2 [hidem, p. 228 y ss.
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En todo caso, los Ayuntamientos llegaron a desempefiar una serie de funciones de
diversa naturaleza encargadas basicamente a los regidores,? aunque a la fecha
tales funciones se han perdido o replanteado en una uniformidad heterénoma.?*

2.3.2 El Ayuntamiento de la Ciudad de México 1808

El afio de 1808 resulté crucial en muchos sentidos para la Nueva Espaiia.
La invasién napolednica a la peninsula, la sumisién de la antigua monarquia al
ejército de ocupacion y la concrecion de lo que hasta entonces era un problema
tedrico: sen quién recae la soberania?, van a motivar que el Ayuntamiento de la
Ciudad de México recapitule sobre su importancia, funciones y atribuciones,
constituyéndose de modo ulterior su actuacién en incentivo para la lucha de
independencia.

A consecuencia de la invasién napolednica a Espaiia “(...) se presentaron
tres posiciones encontradas: la del Real Acuerdo que proponia que todo quedara
igual, sin llenar asi la laguna politica, la del Cabildo que sugeria conectar la
autoridad del virrey y los organismos superiores con la soberania y la del alcalde
del crimen Villaurrutia quien proponia las Cortes o junta, posicién que encontrd
eco fuera de la capital”.?®

La posicién del Ayuntamiento de la ciudad de México era compartida por el
virrey lturrigaray, aunque a fin de cuentas, la situacién prevaleciente, en que todas
las Juntas se declaraban supremas, termindé por complicar las cosas. En
septiembre de 1808, Iturrigaray es hecho preso por el golpista Gabriel de Yermo y
la Real Audiencia nombré como virrey a Pedro Garibay. Se reconoce la legitimidad
de la Junta Central de Sevilla y terminan por excluirse los proyectos de reforma
planteados en buena medida por los miembros del cabildo de la capital y

¥ Esquivel Obregon, ob. cit., nota 12, p. 344,

™ Arteaga Nava, Elisur, Tratado de Derecho Constitucional, Oxford, México, 1999, vol. 2, p. 758.

¥ Cruz Bamey, Oscar, “El constitucionalismo mexicano en el siglo XIX", en: Carbonell, Miguel, Cruz Bamney, Oscar, Pérez Portilla,
Karla, (comps.), Constituciones Historicas de México, Pormia, México, 2002, p. 74.
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encarcelandose a sus integrantes. Esta suma de hechos terminarian por
radicalizar la lucha hasta dar pie al movimiento independentista de 1810 que,
guiado en principio por una porcién de la inteligencia criolla devendria en
revolucion popular hasta que planteado en los hechos un juego de suma cero,
Agustin de lturbide y Vicente Guerrero pactan el fin de la lucha en 1821.

2.4 El Constitucionalismo Histdrico

Al periodo constitucional que cubre de 1812, afio de la promulgacion de la
Constituciéon de Cadiz y hasta 1921, afio en que se reforma por vez primera la
Constitucion  Politica promulgada en 1917, se le ha denominado
“Constitucionalismo Histérico™?.

Comprende poco mas de un siglo, afios convulsos en que en la nacién se
habran de promulgar diversos ordenamientos, algunos con pretension de
fundacionales, cuyo andlisis juridico e histérico es apreciable en diversas obras,
destacadamente la elaborada por el maestro Felipe Tena Ramirez,?’ asi como las
en fecha reciente compiladas por Patricia GaleanaZ.

2.4.1 Constitucion Politica de la Monarquia Espariola

Es necesario considerar a partir de la Constitucion Politica de la Monarquia
Espafiola de dieciocho de marzo de 1812, mayormente conocida como
Constitucién de Cadiz, pues en el capitulo | de su titulo VI alude al Municipio.

A lo largo de quince articulos —del 309 al 323-, la carta gaditana se ocupa
de los ayuntamientos. Destaca, por su minuciosidad, el articulo 321, que establece

b ard a4 £,

¥ Todas las referencias a los textos legales citados en lo sucesivo, salvo indicacion en o, d idos a la obra
citada en la nota 27.

" Tena Ramirez, Felipe, Leyes Fundamentales de México, 1808-1999, Pormia, México, 1999, 22*, ed, actualizada, 1180 pp.

 Galeana, Patricia, (comp.), México y sus Constituciones, F.C.E.-AGN, México, 1999, 414 pp.
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qué funciones estaran a cargo de estos cuerpos colegiados. Sin embargo es
posible agrupar de manera tematica los quince numerales ya sefialados.

Un primer grupo preceptua lo relativo a su integracién o la necesidad de su
creacion. Lo conforman los articulos 309 y 310, referidos éste, en particular, a la
necesidad de establecerlos en: los pueblos que no le tengan, y en que convenga
le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que por si 6 con su comarca lleguen
a mil almas, y también se les sefalara término correspondiente (art.310),
reconociéndoles como la forma de organizacién politica mas propicia para el:
gobierno interior de los pueblos (art. 309).

En términos del articulo 309, los ayuntamientos se compondrian del alcalde
o alcaldes, los regidores y el procurador sindico, y presididos por el jefe politico
donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde 6 el primer nombrado entre éstos
si hubiere dos. Esta conformacién, al menos por cuanto hace a la existencia de
dos alcaldes, recupera la vieja tradicion castellana ejercida por Cortés al fundar la
Villa Rica de la Veracruz en 1519.%

Un segundo grupo de articulos, el mas extenso, y que comprende del 311
al 320, establece las reglas para la eleccion de los integrantes del Ayuntamiento.
Conviene precisar aqui que se trata de un mecanismo de eleccién democratico,
que corresponde cabalmente con la idea fundacional de los Ayuntamientos,
estableciéndose el nimero de elegibles a los cargos, la duracién de los mismos, la
prohibicién de reeleccién inmediata; la imposibilidad de acceder al cargo si se es
empleado publico de nombramiento del rey (art. 318) a excepcion de quienes
sirvan en las milicias nacionales; prohibicién de excusarse sin causa legal al cargo
pues los empleos municipales referidos, -alcalde, regidor o procurador sindico (art.
317)- serén carga concejil (art. 319). Se establecen igualmente reglas de edad,

® Vid, Infra, apartado 11l de este mismo trabajo.
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vecindad y residencia para efectos de ser elegible mientras que otras calidades,
serian determinadas por leyes ordinarias.

Un tercer grupo estd conformado por el articulo 321 —inicamente-,
establece las obligaciones a cargo de los ayuntamientos, tales como brindar
auxilio al alcalde en todo lo relativo a los bienes, seguridad de las personas y
vecinos, la conservaciéon del orden publico. La recaudacién, el control de
impuestos, la administracion e inversion de los caudales de propios y arbitrios;
cuidar de las escuelas de primeras letras y demas establecimientos de educacién
que reciban subvencién de los fondos del comun; cuidar de los hospitales,
hospicios, casas de expdsitos y demas establecimientos de beneficencia, bajo las
reglas que se prescriban. Le corresponde también velar por la realizacion de la
obra publica en términos de necesidad, utilidad y ornato, promover la agricultura,
la industria y el comercio.

El cuarto grupo, los articulos 322 y 323, se refirieron a la materia fiscal y la
rendicion de cuentas. Aunque en apariencia pudiera entenderse a los
Ayuntamientos como entes de facultades ilimitadas, cuando se trataba de imponer
arbitrios se constata lo contrario, pues éstos debian ser aprobados por las cortes
por interpdsita via de la diputacion provincial. Si la cuestién revestia urgencia, los
ayuntamientos podian usar, con las reservas del caso, de tales arbitrios, siempre y
cuando contaran con el consentimiento de la diputacién provincial (art. 322), en
términos de lo previsto por el articulo 335 del ordenamiento gaditano. Se puede
observar que en Espafa se tenia estima a la figura municipal, debido a que era
considerada la base de la organizacién politica, el cimiento de las grandes
civilizaciones.

Iguaimente, correspondia a la diputacién provincial (art. 323), hacer las
veces de contralor de lo recaudado e invertido por los ayuntamientos, debiendo
éstos rendir cuenta justificada cada afio.
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2.4.2 La omisién municipal

Llama la atencién que diversos ordenamientos legales posteriores a la

Constitucion de 1812, hayan omitido una regulacién cuando menos similar a la
desarrollada en aquel documento por cuanto hace al municipio. Valga decir que
las urgencias de la hora eran ofras tales como afianzar la independencia —como
pretendia la llamada Constitucion de Apatzingan- o fijar en definitiva la forma de
gobierno como lo hizo la Constitucién de 1824 a modo de concluir con los amagos
secesionistas. Bajo esta perspectiva, ni el Decreto para la Libertad de la América
Mexicana, sancionado en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, ni el Reglamento
Provisional Politico del Imperio de 18 de diciembre de 1822 aludieron de manera
especifica a la institucion municipal.
Tampoco se ocuparon de ella el Acta Constitutiva de la Federacioén de 3 de febrero
de 1824, ni la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos del 4 de
octubre de 1824, como tampoco sucederia con las Bases Constitucionales
expedidas por el Congreso Constituyente el 15 de diciembre de 1835.

2.4.3 El municipio en las Siete Leyes Constitucionales

La justificacion juridica de la institucién municipal regres6 al derecho patrio
en la Sexta de las Siete Leyes Constitucionales que rigieron durante la etapa
centralista. No carece de importancia el hecho de que un periodo de la historia de
México tan anatemizado por la historiografia oficial, permita descubrir por via de
las fuentes histéricas cuestiones de alguna forma relevantes para la comprension
de un periodo 0, en su caso, de la concepcién que se tiene de una institucién que
de primera mano suele entenderse como propia del régimen federal.

Es en los articulos 22 a 26 de la Sexta Ley que se regula lo relativo a los
Ayuntamientos. Deberian existir en las capitales de los Departamentos, en los
lugares en que los habia en 1808, como podia ser el caso de la Ciudad de México
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o Veracruz, “en los puertos cuya poblacién llegue & cuatro mil almas, y en los
pueblos que tengan ocho mil". A falta de estas condiciones, particularmente las
tocantes al minimo de habitantes, habria jueces de paz (art. 22).

La eleccién de estos cuerpos colegiados debia ser popular en los términos
que una ley ordinaria regulase. El niumero de Alcaldes, Regidores y Sindicos, seria
fijado por las juntas departamentales de acuerdo con el gobernador, lo cual
indudablemente menguaba la autonomia que en su génesis pudo tener la

institucién.

Los requisitos de elegibilidad al Ayuntamiento estaban sefialados por el
articulo 24 de la invocada Ley Sexta y se refieren a: a). Ser ciudadano mexicano
en el egjercicio de sus derechos. b). Vecino del mismo pueblo. c). Mayor de
veinticinco arios. d).Tener un capital fisico o moral que le produzca por lo menos
quinientos pesos anuales.

En conjunto, los requisitos no tendrian en apariencia nada de
extraordinario: ciudadania, edad, vecindad, pero al igual que para otros cargos, se
exigia cierta solvencia econdmica, cuestion que puede considerarse una constante
de la época y evidente mecanismo de exclusion para el acceso a los cargos de
representacion popular, maxime si se advierte que para ser considerado
“ciudadano, habria de contarse con, al menos, una renta anual de cien pesos,
mismos que deberian de proceder de capital fijo o inmobiliario, o de industria o
trabajo personal honesto y Util a la sociedad”.*

A cargo de los Ayuntamientos estaba, entre otras cosas, el cuidado de las
carceles; de los hospitales y casas de beneficencia que no estuviesen bajo control
de particulares. Las escuelas de primera ensefianza pagadas con los fondos del
comun, la obra publica, la recaudacién e inversion de los propios y arbitrios; la

¥ Gonzilez Garcia, Omar, “Votar en o XI{: un i al do ¢ I del periodo 1823-1857", en: Revista de la
Universidad Cristébal Coldn, nim. 12, mayo-agosto de 2001, Veracruz, México, pp. 129-142.
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promocion de la agricultura, la industria y el comercio, asi como auxiliar a los
alcaldes “en la conservacién de la tranquilidad y el orden publico en su vecindario,
todo con absoluta sujecién 4 las leyes y reglamentos” (art. 25).

Por su parte, a cargo de los alcaldes se encontraba parte de la jurisdiccién
propia, por ejemplo, los jueces de primera instancia, tales como el dictado de
providencias urgentisimas o las primeras diligencias de las causas criminales o
aquellas que les confiasen los Tribunales o Jueces respectivos. Sin embargo, ni la
institucién municipal ni las funciones de los alcaldes podian ser entendidos como
el altimo eslabén de un orden de gobierno. Por debajo de ellos se encontraban los
jueces de paz y hacia arriba de los Ayuntamientos podian estar la subprefectura,
la prefectura, el gobernador o la junta departamental.

Es evidente que en el trato que la institucion recibe en ese periodo, es
claramente perceptible la huella de la Constitucion Politica de la Monarquia
espariola de 1812.

Con los altibajos propios de aquella época convulsa, esta estructura
prevalecié al menos en términos de vigencia del documento legaliforme hasta la
promulgacion de las Bases Organicas de la Republica Mexicana de 12 de junio de
1843 que nuevamente fue una legislacién omisa por cuanto a una regulacion a
fondo de la institucién municipal o al menos, de reconocer en los Ayuntamientos
cierta autonomia, aun cuando “Las Bases Organicas de 43 sefalan como
facultades de las asambleas departamentales establecer corporaciones y
funcionarios municipales; expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la
Policia municipal, asi como aprobar los planes de arbitrios municipales y los
presupuestos anuales de los gastos de las municipalidades (art. 134, fracs. X y
XII1),3" sin embargo, aun cuando se trataba de facultades expresas consignadas a
favor de las asambleas departamentales, su ejercicio representaba un franco

¥ Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Pornia, México, 1997, 31" ed,, p. 149,
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retroceso, al menos si se le piensa en términos de lo preceptuado en la Sexta de
las Siete Leyes o de legislaciones posteriores. Por cuanto hace al Acta
Constitutiva y de Reformas de 21 de mayo de 1847 asi como las Bases para la
Administracion de la Republica de 22 de abril de 1853, debieron atender otras
urgencias.

2.4.4 La Constitucion de 1857

Por razones quizas poco claras, aun cuando ya existia un tratamiento
previo de la institucion municipal, ésta es la gran ausente de la Constitucién
Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 5 de febrero de 1857. Lo menos que
puede decirse de esta ausencia es que resulta curiosa al menos por dos razones:
los liberales, que son mayoria en el Congreso, fueron constituyentes de sélida
formacion cultural, por regla general. Practicamente habian derrotado, que no
vencido, al menos en ese momento, al estamento conservador que junto con ellos
habia disputado, la preeminencia como clase politica en el siglo XIX.

Por otra parte, es indudable que el tema de los Ayuntamientos no era una
cuestion que les pudiera ser ajena. Veinte afios atras la Sexta Ley Constitucional
habia retomado en lo esencial los planteamientos de la Constituciéon de Cadiz de
la misma manera que ésta se habia nutrido de la tradicion castellana.

Empero, el municipio no fue una institucién regulada por la Constitucién de
1857, que sélo de modo marginal y ambiguo se refirié a éste. O al menos, eso es
lo que de una primera lectura puede deducirse de la revision del articulo 72 en su
fraccion sexta, contenida en el Titulo Ill, Seccién |, parrafo lll, referido a las

facultades del Congreso.

En efecto, en la ya invocada fraccién se establece que el Congreso tiene
facultades “para el arreglo interior del Distrito federal y Territorios, teniendo por
base —del arreglo- el que los ciudadanos elijan popularmente a las autoridades
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politicas, municipales y judiciales, designéndoles rentas para cubrir sus atenciones
locales”, sin que en lo sucesivo vuelva a hacer mencién de la institucién municipal
en, por ejemplo, la parte de los estados de la federacién, regulada en los articulos
109 al 116 del ordenamiento que se menciona en este apartado.

2.4.5 Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 1865

Un documento que con frecuencia se olvida, es el Estatuto Provisional del
Imperio Mexicano decretado por el Emperador Maximiliano en unién de sus
Consejos de Ministros y de Estado el 10 de abril de 1865, el que a decir de Tena
mejora los “dos precedentes centralistas”,*? esto es, la Sexta Ley Constitucional de
1836 (arts. 22 al 26), y las Bases Organicas de 1843, estableciéndose en el
Estatuto “normas para la organizacién municipal no superadas hasta nuestros
dias".

Las razones por las cuales el Estatuto Imperial pudo ocuparse de los
municipios de la manera que lo hizo, quizas tenga que ver con la experiencia
medieval francesa expresada en las comunas alrededor del siglo X** y de manera
diversa en los siglos posteriores, o al pensamiento progresista, por no decir liberal
que en diversos momentos y de distintas formas, sobre todo en medidas de corte
legal, expresé Maximiliano durante su experiencia mexicana.

Sea como haya sido, la legislacién imperial aporté en este punto algunas
novedades a la estructura municipal, sin que ello significare un regreso sin mas al
mecanismo castellano. Lo relativo a las municipalidades, se encuentra detallado
en el titulo IX del Estatuto, particularmente en los articulos 36 a 44. Pueden ser
considerados como la extension territorial y administrativa minima del Imperio ya
que por encima de ellos existen otros niveles administrativos y de gobierno que
desempeiian funciones de intermediacion.

 fdem.
U Cfr. Lescieur Talavera, Jorge Mario, £/ Derecho de la Politica, Pormia, México, 2000, 3* ed., actualizada, p. 126.
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Bajo las disposiciones del Estatuto, corresponderia a cada poblacién tener
una administracion municipal propia y proporcionada al nimero de sus habitantes
(art. 36). Esta, se encomendaria a los Alcaldes, Ayuntamientos y comisarios
municipales (art. 37).

Dentro de las atribuciones de los Alcaldes se encontraban las de; 1°.
Presidir los Ayuntamientos. 2° Publicar, comunicar y ejecutar las leyes,
reglamentos ¢ disposiciones superiores de cualquiera clase. 3°. Ejercer en la
Municipalidad las atribuciones que le encomienda la ley. 4°. Representar judicial y
extrajudicialmente a la Municipalidad, contratando por ella y defendiendo sus
intereses en los términos que prevenga la ley (art. 39).

Carecia sin embargo la municipalidad de atribuciones de orden fiscal pues
correspondia al emperador decretar las contribuciones municipales aun cuando a
tal decreto le antecedia una vista de los proyectos que formen los ayuntamientos
respectivos, proyecto que se elevaba al gobierno por conducto y con informe del
Prefecto del Departamento & que la municipalidad comresponda (art. 40), lo cual
significaba una evidente limitacién para el propio municipio, sumamente coartado
para la determinacién de sus propias necesidades y de los fondos afectos a
satisfacerlas, toda vez que tanto fondos como necesidades, podian ser filtradas
por el Prefecto del Departamento.

2.5 El Municipio en la Constitucién de 1917

La reincorporacién definitiva de la institucion municipal se dio al promulgarse
la Constitucién de 1917, vigente a la fecha, quedando establecido lo relativo al
municipio en el articulo 115, bases |, Il y lIl.

“Articulo 115. Los estados adoptardn para su régimen interior la forma de
gobiemno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
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territorial y de su organizacién politica y administrativa, el municipio libre, conforme

a las bases siguientes:

I Cada municipio serd administrado por un Ayuntamienfo de eleccién
popular directa, y no habré ninguna autoridad intermedia entre éste y el
Gobierno del Estado.

Il Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones que sefialen las Legislaturas de los Estados y que,
en todo caso, serén las suficientes para atender a sus necesidades.

1. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.”.

Originalmente, el tratamiento que recibe la institucion es magro, aunque
habria que reconocer que rectifica lo que Tena llama “la posicién por los menos
agnostica en materia municipal de las Constituciones liberales”; * sin embargo, no
deja de resultar extrafio que por cuanto hacia al municipio —que durante el
porfiriato habria visto reducida su estructura y funciones-, el proyecto de
Venustiano Carranza fuera tan laconico y estuviera ausente, en esa medida,
cualquier asomo de autonomia financiera. Tal cuestion quedaria dilucida de
manera parcial durante las discusiones que en torno al articulo 115 se dieron en el
Constituyente de 1916, mismas que aunque fuera tibiamente modificaron el
proyecto del Primer Jefe del Ejército Constitucionalista pese a los soélidos
argumentos que sobre “la libertad econémica” de los municipios habria planteado
en su momento el General Heriberto Jara, quién consideraba a ésta como
inseparable de la libertad politica, pues era menester otorgar a los municipios
ambas libertades, lo cual finalmente no era tan dificil de plantear si se recuerda
que en el proyecto de Carranza, se sefialaba explicitamente que entre el municipio

* Tena Ramirez, ob. cit., nota 34, p. 151.
“ Bérquez, Djed, (Juan de Dios Bojorquez Serranc), Cromica del Consti Comisién Nacional Editorial del C.EN,, del PRI,
México, 1985, p. 338 y ss.




27

y el estado no habria autoridades intermedias, cuestiéon que en otros momentos si
existio, menguando la autonomia municipal.

Finalmente, el texto original del articulo 115 constitucional quedé redactado
en sus tres primeras fracciones, tal y como lineas antes mecionadas™® lo cual no
puede dejar de considerarse un avance si se le compara con el Proyecto
presentado por Carranza que si bien es cierto reconocia al municipio como base
de la division territorial del estado, no hacia alusiéon alguna a cuestiones
financieras® pese a que en el mensaje que dirige al Constituyente, considera al
*(...) Municipio Independiente (...) como (...) la base del Gobierno Libre, conquista
que no soélo dara libertad politica a la vida municipal, sino que también le dara
independencia econémica, puesto que tendra fondos y recursos propios para la
atencion de todas sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad insaciable
que de ordinario han demostrado los gobemadores(...)".%

Sin embargo, el proyecto legislativo presentado contravenia en los hechos al
discurso, lo cual, finalmente, no dejaba de otorgar un margen de accién para el
Constituyente como tal, puesto que su actuacién entonces no deberia ser la de
una asamblea consecuente con el Primer Jefe -cosa por lo demas dificil de
plantear pues no habia una mayoria camrrancista pura-, antes bien, fragorosas
batallas conceptuales consignadas en el Diario de los Debates, dan cumplida
cuenta de las modificaciones que el proyecto finalmente consignaria

2.6 Legislacion vigente

A la fecha, el articulo 115 ha sido reformado en once ocasiones.* La suma de
estas reformas podria calificarse en conjunto de afortunadas, sin embargo, un
municipio mejor requeriria considerar una serie de propuestas de muy diversa

* Vid, supra.

*' Tena Ramirez, ob. cit,, nota 29, p. 797.

** Ibidem, p. 757.

¥ Cfr. Marquez Ribago, Sergio R, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexi sus reformas y adiciones, Porria, México,
2003, p. 213 y ss.
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naturaleza que le dotaran de atribuciones y caracteristicas que quizas sélo sean
viables pensando en la posibilidad de discutir una nueva constitucion.*°

Sin embargo, matices que al municipio le han caracterizado desde su
instauracion en 1519 en México deberan conservarse a efecto de que la institucién
no pierda lo que en su origen fue una de sus notas caracteristicas: la unién de los
habitantes de los pueblos para juntos, decidir sobre aquello que les es propio, bajo
reglas democraticas por todos conocidas, compartidas y aceptadas.

Mucho de ello se podra lograr en tanto los Ayuntamientos entiendan que
representan una instancia inmediata para el ciudadano que busca solucién a los
problemas de su entomo; eficiencia en los servicios que prestan, capacidad de
respuesta pronta, comprometida, real y eficaz ante las demandas ciudadanas y
una revisién exhaustiva de su marco normativo para proceder a las reformas que

haya lugar.

Varias cuestiones seran abordadas con el marco normativo existente. La
historia, esa gran maestra de la vida como queria Cicerén, muestra nitidamente su
utilidad una y otra vez conjugando tradicion y modemidad juridicas en aras de dar
sentido a la forja de la institucion municipal, sentido que no puede ser otro mas
que el de consolidarse como la institucién en que da inicio el aprendizaje para la
convivencia, esto es, para la democracia, en el marco del Estado Constitucional de
Derecho, del que los Ayuntamientos deberan ser el detonante principal de la

democracia participativa.

.. ", en: Carbonell, Miguel, (coord.),0b. cit., nota 5, p. 243 y ss.

* Cardenas Gracia, Jaime, Farra Gevara, Mauricio, “Ci



CAPITULO Il
ESTRUCTURA MUNICIPAL DEL H. AYUNTAMIENTO DE VERACRUZ

3.1 La gestion municipal, marco normativo

Como se observa en el capitulo anterior en este siglo XXI, el Municipio es
la base de la identidad nacional de un pais; la planeacion y el desarrollo integral
de sus localidades son el objetivo a alcanzar para lograr un desarrollo arménico.

Los municipios en México han ido fortaleciéndose cada vez que se gana
una batalla en la libertad por conquistar la verdadera autonomia de su gobierno,
por obtener mayores recursos federales para cumplir con sus funciones, por lograr
un gobierno mas democratico en sus relaciones con los gobiemos federales y
estatales, por lograr una mayor participaciéon ciudadana, por satisfacer las
exigencias de una sociedad que demanda una administracién de cuentas claras.

En la actualidad los Ayuntamientos estan estructurados en un territorio con
patrimonio, personalidad juridica propia, la libre administracién de sus haciendas.
Los programas de gobiermno, son presentados con propuestas encaminadas a
integrar un gobierno de calidad, de resultados, de ahorro, de servicio publico, de
acciones dirigidas al combate en contra de la corrupcion, la discrecionalidad y la

impunidad.
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El control de la Gestiébn Administrativa, se relaciona con la democracia;
para ser eficaz debe ser plural, debe haber una distribucién de poder y una
participacién ciudadana; con ello, el control es siempre permanente.

La mejor manera de ejercer el control dentro de una Administracion
Municipal, es empezando por una adecuada distribucién de las funciones publicas
evitando la concentracion de facultades, atribuciones y en consecuencia el
desorden en la Cuenta Publica, para esto antes que nada, se debe tener un
Proyecto de Ciudad, un Programa de Trabajo Viable, y Confiable.

Cualquier mecanismo de control que se instaure en la Gestién Municipal,
debe tener un procedimiento y estar previamente establecido regulado en las
normas contenidas en una ley, dando seguridad y legalidad al érgano
administrativo que lleva a cabo un acto en ejercicio de sus facultades.

3.1.1 La estructura normativa del Municipio

La estructura normativa en México, se integra por ordenamientos federales,
estatales y municipales, que rigen en el ambito nacional.

Dentro de los ordenamientos federales, se encuentra en una esfera
superior la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que es la
norma maxima y de donde emanan los demas ordenamientos tanto en materia
federal, como estatal o municipal.

Los ordenamientos federales son expedidos bajo un procedimiento
legislativo, que la propia Constitucién Federal establece, y que se realiza en el
Congreso Federal compuesto por la Camara de Diputados y la de Senadores y
tienen su esfera de aplicacion jurisdiccional para todos los Estados y Municipios
de la Republica Mexicana.
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Los ordenamientos estatales, nacen del procedimiento legislativo de cada
Estado y tienen aplicacién para las entidades que integran el mismo, algunos de
ellos cuando asi lo establecen son de aplicacién jurisdiccional para los municipios,
estando éstos obligados a dar cumplimiento a lo que las normas contenidas en
ellos se establece.

La legislacién municipal, que nace dentro de los cabildos municipales, son
de aplicaciéon Unica y exclusivamente dentro del territorio jurisdiccional del
municipio que los expide.

En este capitulo se hara una breve referencia a algunos ordenamientos en
los tres ambitos de competencia normativa, y que son de suma importancia para la
gestion que se desarrolla en un municipio.

3.1.1.2 Leyes Federales que regulan el Municipio

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el
ordenamiento legal, que constituye la base de nuestro Estado Mexicano, es la
norma maxima de donde derivan los demas ordenamientos, donde se plasman las
garantias individuales de los ciudadanos y extranjeros que vivimos en este pais,
también establece nuestra forma de gobierno y la divisién territorial de los Estados

que integran la federacion.

En la Constitucion es donde se ha establecido que los municipios son
administrados por un Ayuntamiento, tienen la libertad de administrar su hacienda;
y tienen personalidad juridica propia, es decir, son sujetos de derechos y

obligaciones.
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En este ordenamiento federal se establece que el Ayuntamiento, es la
autoridad y el 6rgano administrativo del Municipio. Esta formado por un Presidente
municipal, por uno o varios sindicos y uno o varios regidores; el Ayuntamiento es
designado por eleccién popular libre, directa y secreta. Y dice ademéas que no
hay autoridad intermedia entre el Estado y el Municipio.

Y en ella se establece la atribucion de los municipios para expedir con las
bases normativas que establezcan las legislaturas de los Estados, los Bandos de
Policia y Buen Gobierno y los Reglamentos, Circulares, y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Los Tratados Internacionales, son al igual que la Constitucién la norma
maéxima de un pais, y hoy en esta época de globalizacién regulan los actos entre
paises, participando de ellos los estados o municipios.

La Ley de Coordinacién Fiscal Federal, es un importante ordenamiento
donde se regula la forma en que los Estados y Municipios pueden ser favorecidos
a través de convenios que se celebran respecto de la participacion de ingresos
federales, es necesario recordar que el Estado tiene la obligacion de satisfacer el
gasto publico, lo cual realiza a través de la obligacién de los mexicanos de
contribuir para ese gasto publico.

Siendo la federacién la que mayor ingresos obtiene, esta Ley de
Coordinacion Fiscal, permite que las entidades federativas participen de los
ingresos que percibe la Federacion, regulandolo a través de convenios de
coordinacion, a los cuales los Estados, de forma voluntaria pueden adherirse.

Con motivo de la asignacién de los recursos federales a las entidades
federativas y municipios, nace la necesidad de regular los procedimientos de
control para que los entes administrativos del gobiemo federal, apliquen los
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recursos al destino por el cual les fue asignado y bajo los ordenamientos legales
previamente establecidos. De ahi surge la Ley De Fiscalizacion Superior de La
Federacion, esta ley, concede a un érgano de control, denominado Organo
Superior de Fiscalizacion, para que de acuerdo a las facultades y atribuciones que
le son concedidos, supervise que los recursos publicos federales sean
recaudados, administrados, manejados o ejercidos de la forma que las

disposiciones normativas exijan.

Los Estados y los Municipios perciben ingresos provenientes de los
recursos federales, por lo tanto, este ordenamiento también les es aplicable, y el
érgano de control esta facultado también para vigilar los recursos asignados a
estas entidades.

Este drgano de fiscalizacién, tiene facultades de supervision, puede
practicar auditorias contables, y también puede realizar la supervisién y vigilancia
de los programas y procedimientos que el Estado a través de sus
Administraciones se ha obligado a cumplir; y en el caso de que fuese determinada
u observada alguna irregularidad, lo hara saber al ente fiscalizable; teniendo
facultad en los casos donde exista afectacién a la hacienda federal, ya sea por el
mal uso o aplicacién de sus recursos, o incumplimiento de programas o normas
fincar directamente a la entidad y/o a los responsables directos, la indemnizacién
y sanciones pecuniarias que correspondan, asi como promoviendo ante el érgano
competente la responsabilidad administrativa, civil, politica y penal.

El ejercicio, control y evaluacién del gasto publico se realiza conforme al
Decreto Del Presupuesto De Egresos De La Federacion, que se expide cada aiio,
éste debe aplicarse ajustando la ejecucién del gasto pulblico federal al Plan
Nacional de Desarrollo, es decir, a los objetivos, metas y programas que todo
gobierno debe previamente tener definido. Este presupuesto debe estar acorde
con los ingresos que se aprueben en la Ley de Ingresos.
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Es, en este ordenamiento, donde se prevén precisamente los recursos que
en su caso seran otorgados al orden de Gobierno Federal, asi como el que en su
caso sera asignado para las entidades federativas y para los municipios. Los
Estados y los Municipios en México participan en forma importante, pero no
suficiente de dos conceptos principales: Las participaciones a entidades
federativas y municipios, cominmente llamado ramo 28; y de las aportaciones
federales para entidades federativas y municipios, denominado ramo 33.

Estas participaciones que son entregadas a las entidades federativas y
municipios, se sujetan y limitan a ser aplicadas al destino que les sea indicado.
Estas aportaciones no son iguales para cada Estado o Municipio, ello dependera
de diversos aspectos definidos por el Gobierno Federal en relacién a las
necesidades de cada entidad.

Otros ordenamientos federales, establecen las obligaciones sobre la
materia tributaria, a la cual también los Estados y los Municipios como sujetos de
derechos y obligaciones que deben cumplir, por ejemplo serian: La Ley Del
Impuesto Sobre La Renta; la Ley Del Impuesto Al Valor Agregado; el Cédigo
Fiscal De La Federacion; la Ley General De Titulos Y Operaciones De Crédito.

En el &mbito especifico del acto administrativo, México tiene ordenamientos
muy variados y multiples, de acuerdo a la materia que administran, y cada uno de
ellos hasta hace algunos afios, tenia establecido un procedimiento especifico y
diverso; por ello resulta relevante mencionar, a la Ley Federal De Procedimiento
Administrativo, cuya importancia viene a darse, al unificar en este documento, la
definicion de acto administrativo, los requisitos que debe cumplir el acto
administrativo y resoluciones para que sean validas, para saber cuando se
considera que el acto se extingue; asi como el procedimiento que debe aplicarse
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a la actuacién de los particulares ante la Administracion Publica Federal, asi como
el recurso o medio de impugnacion aplicable.

Esta Ley Federal de Procedimiento Administrativo, es de orden publico; su
ambito de aplicacion es para todos los actos y resoluciones de la Administracion
Publica Federal centralizada, asi como para los organismos descentralizados y
paraestatales.

Ley Federal De Responsabilidad De Los Servidores Publicos, prevé
quiénes son considerados servidores publicos, sus obligaciones como tales
dentro de la Administracion Pulblica Federal, los actos u omisiones en que
pueden incurrir, el procedimiento y las sanciones administrativas que en su caso
deban imponerse.

Al otorgarse recursos o bienes de la Federacién, a los Estados y
Municipios, éstos ultimos adquieren la responsabilidad en el uso y aplicacion de
ellos. La administracién de los recursos y la conducta de los servidores publicos
Estatales o Municipales encargados de la administracion, trae como consecuencia
que este ordenamiento federal sea también aplicado para ellos, cuando se
incumplan las disposiciones federales, dando lugar también a la imposicién de
una sancion administrativa, y en su caso de iniciar en contra de los responsables
las acciones penales que correspondan.

3.1.1.3 Leyes Estatales que regulan el Municipio

En el ambito Estatal, la aplicacion de las disposiciones normativas
derivadas de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, permite
que cada Estado dicte su propia Constitucién Politica que rige Unicamente para
el territorio del Estado de que se trate.
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Es relevante mencionar que en el aspecto Estatal, las Constituciones Politicas de
cada uno de los Estados, ha tenido una evolucién muy lenta, es decir:

La Primera Constitucién del Estado de Veracruz, fue aprobada en la Ciudad
de Xalapa el 3 de junio de 1825, encontrando en ella la declaracién de que el
Estado de Veracruz es libre, independiente y soberano en su administracion y
gobierno interior, se menciona también la integracién de su territorio, su forma de
gobierno que es representativo y popular y en aquel entonces se establecia que
tenia la misma Religién que la Federacion, es decir, la catdlica.

Nuestra Constitucién del Estado de Veracruz, ha sido reformada
aproximadamente 364 veces, y el 3 de febrero del afio 2000, se promulgé una
reforma integral. Dentro de los cambios significativos esta la creacién de una Sala
Constitucional del Tribunal Superior de Justicia del Estado, cuya funcién, en
general, podemos decir es la de preservar el orden del derecho, conocer de
controversias constitucionales, acciones de inconstitucionalidad y acciones por
omision legislativa.

Se integra en esta Constitucién derechos fundamentales como Derechos al
medio ambiente, libertad de catedra, autonomia universitaria, proteccion al honor,
a la intimidad personal y familiar y al libre desarrollo de la personalidad, asi como
nuevas formas de participacién ciudadana el referendo y el plebiscito.

En la Constituciéon de cada Estado se contemplan en forma general, las
garantias ciudadanas, estructura y forma de gobierno, de ellas nace el
ordenamiento general que regula la estructura, organizacién y funcionamiento de
los municipios, y de este Gltimo concepto surge lo que se denomina Ley Organica
del Municipio.



37

Las Legislaturas de cada Estado regulan a través de la Ley Organica
Municipal la competencia y funciones que se conceden a los Ayuntamientos, las
obligaciones de los ciudadanos, asi como establece la facultad de adecuar su
organizacion administrativa.

Muchas disposiciones estatales, regulan el orden municipal, empezando
como ya se ha sefialado por la Constitucién Politica del Estado y la Ley Organica
del Municipio, y otras mas como la Ley de Coordinacién Fiscal para el Estado y los
Municipios, la Ley de Fiscalizacién Superior para el Estado, la Ley de Planeacién,
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Administracion de Bienes Muebles, la
Ley de Obras Publicas, la Ley de Responsabilidad de los Servidores Publicos, el
Cédigo Financiero, la Ley de Ingresos de los Municipios, Cddigo Hacendario
Municipal, Ley de Deuda Publica Municipal, la Ley Estatal de Proteccion
Ambiental, el Cédigo de Procedimientos Administrativos para el Estado.

Se hara una breve referencia, pues un analisis a profundidad seria motivo
de una tesis completa, por lo que mencionare brevemente solo a aquellas que por
su competencia y facultades guardan una relacién directa con la funcién
administrativa que se desarrolla en un Ayuntamiento.

Cada Estado tiene un ordenamiento legal donde se va a definir como se
encuentra la division territorial municipal dentro del Estado, cuando y como puede
crearse o disolverse un municipio, como va a ser gobernado, sus atribuciones,
sus funciones, obligaciones, y responsabilidades, éste se denomina Ley Organica
Del Municipio Libre.

Otra disposicion importante a nivel Estatal es la Ley De Coordinacion Fiscal
Para El Estado y Los Municipios. Esta ley ha sido de vital importancia para los
municipios, pues se debe recordar que la Federacién tiene como regla general, la
competencia ilimitada sobre las contribuciones con el fin primordial de satisfacer el
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gasto publico. De ahi, que los Estados tienen competencia para establecer sus
contribuciones siempre y cuando no estén reservadas para la federacién.

Desde 1925, surge la inquietud de mejorar las haciendas publicas locales,
pues en esa época existian, sin contar con los gravdmenes municipales, mas de
100 impuestos diferentes, porque ademds del sistema tributario federal, cada
estado establecia el suyo coincidiendo con frecuencia sobre los mismos objetivos.

Por lo cual, empiezan a celebrarse una serie de convenciones fiscales,
siendo evidente la necesidad de efectuar una reforma constitucional para hacer
maés efectivo, equitativo y proporcional la recaudacién de los ingresos y establecer
un sistema nacional de distribucion de los gastos publicos. Asi como de
determinar las bases de la colaboracion entre los diversos niveles de gobierno,
para permitir la reduccién al minimo de los gastos de recaudacion y el control de

los impuestos.

Esta Ley de Coordinacién Fiscal, permite hoy a los municipios tener un
mayor ingreso, logrando proporcionar mejores servicios publicos. En el Estado de
Veracruz, esta ley tiene como objetivo: Establecer y regular los fondos para la
distribucion de las participaciones federales a los municipios; establecer las reglas
para la distribucién de otros ingresos federales o estatales que se les transfieran a
los municipios; normar la aplicacién para los municipios de las aportaciones
federales que les correspondan; establecer las bases para la celebracién de
convenios de colaboracién administrativa en materia fiscal entre estado y
municipios, y regular los procedimientos que permitan cubrir oportunamente las
obligaciones de deuda a cargo de los municipios, en que se hubieren otorgado
participaciones federales en garantia.

Al igual que en el ambito federal, la necesidad de mantener un control mas
estricto sobre la gestion administrativa, da lugar a la Ley de Fiscalizacién Superior
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del Estado. Este ordenamiento es de vital importancia y regula la funcién de
fiscalizacién superior que ordena la propia Constitucion Politica del Estado, en él
se establecen, las bases de la organizacién y funcionamiento del Organo de
Fiscalizacién Superior del Estado. Este Organo de Fiscalizacién, es un organismo
auténomo del Estado dotado de personalidad juridica y patrimonio propio, tiene
autonomia técnica, presupuestal y de gestion, apoya al Congreso del Estado en el
desemperio de sus funciones.

Este es un érgano de control externo, es el encargado de fiscalizar los
ingresos y los egresos del Estado y de los Municipios, vigila el manejo, custodia y
aplicacién en general de todos los fondos y recursos publicos, asi como el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los planes y programas especificos.
Para ello, también se auxilia de los manuales de fiscalizacion y las circulares
emitidas por dicho érgano.

Los sujetos que puede fiscalizar este érgano de control son: el Estado, los
Ayuntamientos, y cualquier persona fisica o moral, publica o privada que recaude,
administre, maneje o ejerza recursos publicos.

Es importante mencionar que la supervision que realiza, es decir, la
auditoria que practica el érgano de fiscalizacion a los entes fiscalizables, la realiza
sobre ejercicios finalizados, es decir, una vez que fue presentada la cuenta
publica, con el fin de verificar que la recaudacion, administracién y aplicacién de
recursos se haya realizado adecuadamente.

Este 6rgano puede realizar visitas domiciliarias, determinar dafios y
perjuicios que afecten la hacienda publica, el resultado de esto lo debe informar al
Congreso del Estado, para en su caso se proceda a fincar las responsabilidades,
las indemnizaciones y sanciones pecuniarias que cofrespondan.
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Existen diversos ordenamientos entre federales y estatales regulan la

gestion de los ayuntamientos, y esto sin contar aquellos que los propios

Ayuntamientos emiten para su mejor funcionamiento.

3.1.1.4 Ordenamientos Municipales que regulan el Ayuntamiento

Cada Ayuntamiento en general, no sélo el Ayuntamiento de Veracruz, tiene

la facultad de proponer ante la legislatura de los Estados, las leyes o decretos

relativos a sus localidades y sobre los ramos que administra. En este caso los

ramos que administran comprenden los siguientes:

<>

Hacienda y Patrimonio Municipal;

Educacion, Cultura, Actos Civicos y Fomento Deportivo;

Policia y Prevencion del Delito;

Transito y Vialidad;

Salud y Asistencia Puablica;

Comunicaciones y Obras Publicas;

Asentamientos Humanos, Fraccionamientos, Licencias y Regulacion de la
Tenencia de la Tierra;

Participacién Ciudadana y Vecinal,

Limpia Publica;

Fomento Agropecuario;

Comercio, Centrales de Abasto, Mercados y Rastro;

Agua Potable, Drenaje, Alcantarillado, Tratamiento y Disposicién de Aguas
Residuales;

Ornato, Parques, Jardines y Alumbrado;

Ecologia y Medio Ambiente;

Registro Civil, Panteones y Reclutamiento; y

Gobernacién, Reglamentos y Circulares.
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Pudiesen en algunos casos ser mas, y esto obedecera a lo que determinen
las legislaturas locales de algunos Estados, 0 como en el caso de Veracruz, lo que
determine el Ayuntamiento, notificando Unicamente al Congreso del Estado,
tomando siempre en consideracidn las condiciones territoriales y socioeconémicas
de los municipios y su capacidad administrativa y financiera.

Cada municipio va instrumentando sus propios ordenamientos derivados
precisamente de la necesidad de regular los rubros que tiene que administrar, asi
como también, su organizacién administrativa de acuerdo a las necesidades
locales y a su capacidad econémica.

El crear, aprobar y expedir una disposicién reglamentaria municipal,
técnicamente no constituye un proceso legislativo, debido a que no es realizado
por el Poder Legislativo del Estado, son reglamentos auténomos que norman
determinadas relaciones o actividades con el ambito de los servicios que
administran ya que cada municipio es diverso, aun en su ambito territorial el
Ayuntamiento de Veracruz, se encuentra dividido en rural y urbano, debido a su
crecimiento, ha sido necesario establecer nuevos reglamentos que permitan el
desarrollo de las actividades ciudadanas.

La generalidad de los Ayuntamientos en la Repulblica Mexicana, para la
formacién o creacion de sus ordenamientos normativos, la realiza previo
diagnéstico de la materia que se pretende regular, posteriormente se elabora un
anteproyecto de reglamento, y una vez concluido se presenta en sesién de
cabildo.

En los proyectos puede participar el gobierno estatal, o bien los colegios o
especialistas en la rama que se pretende regular. Una vez en Cabildo, se procede
a su analisis y discusion de los alcances y necesidades reales del municipio. La
generalidad de las veces, el proyecto queda registrado en el libro de actas del
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cabildo. Posteriormente el Cabildo reunido conforme a la Ley, procede a la
aprobacién o rechazo del anteproyecto. | anteproyecto aprobado, por mayoria o
por votacion absoluta, se convierte en Reglamento; estos deben ser publicados y
difundidos. La publicacién trae como consecuencia la vigencia del Reglamento.

Entre los ordenamientos legales con que cuentan los Ayuntamientos,
podemos mencionar a: Ley de Ingresos Municipales; el Presupuesto de Egresos;
el Cédigo Hacendario del Municipio; EI Bando Municipal de Policia y Buen
Gobierno; El Reglamento Interior del Ayuntamiento; El Reglamento de Sesion de
Cabildos; ElI Reglamento de Jefes de Manzana y Cuartel; El Reglamento de
Limpia Publica; El Reglamento del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente;
El Bando sobre el graffiti; El Bando para Jefes de Manzana; El Bando Sobre
Anuncios y Objetos Fijos o Semifijos en la Via Pulblica; EI Reglamento de
Mercados; El Reglamento de Vendedores Ambulantes; El Reglamento de Transito;
El Reglamento de Entrega Recepcion; El Reglamento de Contraloria.

Cualquiera de estos ordenamientos, regulan de una u otra manera los actos
y conductas de la administracién publica, estableciendo directrices o lineamientos,
en una palabra norman de alguna manera los actos de las autoridades.

A nivel Federal, la suma de ordenamientos que regulan la gestion publica,
son diversos y muy variados, que su aplicacién dentro de la historia de la
administracion publica tiene ya algunos afios de estar imponiéndose.

Los Estados, algunos, han podido establecer un verdadero control de la
Gestion Publica, creando sus propios ordenamientos que regulan sus actos y los
actos de los servidores publicos, siendo aplicables dichas normas también para
los actos administrativos y de los servidores publicos municipales.
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La Gestién Publica Municipal, si bien es cierto hoy ha tenido mucho apoyo
por parte de la federacion y de los estados, no todos han podido crear su propio
acervo juridico. Esto ha traido como consecuencia que los ayuntamientos apliquen
disposiciones estatales, muy pocos Ayuntamientos regulan lo relativo al control o
supervisién de la Gestion Municipal con ordenamientos propios, es decir, aquellos
que fueron emitidos en sus propios cabildos. Lo anterior cbedece muchas veces a
que no se cuenta con areas especificas, dedicadas especialmente a crear y
actualizar el ordenamiento legal de sus municipios, de ahi la importancia de la
distribucién de funciones en la organizacién administrativa de un Ayuntamiento.

3.2 Organos de Control de la Gestién Municipal

El Presidente municipal deberd determinar las politicas generales en
materia de control de gestién. Cada drgano responsable de control de gestién se
encargara del seguimiento, evaluacién y, en su caso comprobar los aspectos
propuestos a las actividades programadas, mediante la informacién que le
proporcionen las diversas dependencias y organismos administrativos
responsables de la ejecucion de los programas. Las dependencias y organismos
deberan proporcionar informacién clara, precisa y oportuna cuando lo solicite el
6rgano responsable del control de gestion.

Independientemente de la responsabilidad que tiene el Ayuntamiento como
rector de las actividades econdmicas y de urbanizacién, es necesaria la
participacién de la sociedad de forma activa, la intervencién de la sociedad civil en
demanda de mayores espacios de opinién y accién publica conduce a acuerdos e
instituciones mas representativas. El desarrollo democratico al que se aspira
comprende la participacién social organizada de los ciudadanos como un aspecto
fundamental en |la toma de decisiones.
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Los municipios en el Estado de Veracruz, y en la generalidad de los de la
Republica, tienen cuando menos tres érganos importantes que internamente
intervienen en el control de la gestion municipal, como son el Sindico, La Comisién
de Hacienda y Patrimonio Municipal y la Contraloria Municipal.

3.2.1 Sindicatura

El Sindico, es quien representa legalmente al Ayuntamiento, forma parte
de la Comisién de Hacienda y Patrimonio Municipal y en consecuencia, tiene la
obligacién de:

Representar en los litigios al Ayuntamiento;

Defender los intereses juridicos del municipio;

De vigilar las labores de la Tesoreria,;

Formar parte de las funciones de Fiscalizacion;

Firmar contratos, cuentas, ordenes de pagos;

Vigilar que se presente la Cuenta Publica al Congreso ;

Participar en la elaboracion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos;
Vigilar que las multas por infracciones a las leyes y Reglamentos municipales sean
debidamente recaudadas;

3.2.2 Comisién de Hacienda y Patrimonio Municipal

La Comision De Hacienda y Patrimonio Municipal, es un cuerpo colegiado,
integrado por el Sindico y un Regidor, quienes estan a cargo de:
Formular los proyectos de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos;
Fiscalizar las funciones de la Tesoreria tanto en lo correspondiente a los ingresos
como a los egresos, es decir, que se realicen conforme lo establece la ley;
Vigilar que los bienes municipales se encuentren inventariados y actualizados,
Que los contratos por adquisiciones y transmisiones de bienes y derechos se
realicen dentro del marco legal;
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3.2.3 Contraloria Municipal

Y por ultimo la Contraloria Municipal, quien tiene entre otras obligaciones
las siguientes:
Evaluar y revisar los sistemas y procedimientos de las dependencias, asi como el
cumplimiento de los objetivos y metas fijados en los programas;
Revisar las operaciones, transacciones, registros, informes y estados financieros;
Comprobar se cumplan las normas, disposiciones legales y politicas aplicables;
Examinar la asignacién y utilizaciéon de los recursos financieros humanos y
materiales;
Participar en la determinacién de indicadores para la realizacién de auditorias
operacionales y de resultados de los programas;
Analizar y opinar sobre la informacién de las areas para efectos de evaluacion;
Vigilar el cumplimiento de las medidas correctivas;
Substanciar los procedimientos administrativos e imponer las sanciones que
correspondan a los empleados municipales;
Recibir y tramitar bajo el procedimiento previsto, las quejas e inconformidades que
se presenten;
Recabar la informacién de los organismos y dependencias administrativas, para
conocer el grado de avance de los planes y programas a su cargo.
Verificar periédicamente las obras publicas realizadas con recursos municipales y
recursos de la federacién y el estado, en el municipio.
Identificar desviaciones en el cumplimiento de los planes y programas,
proponiendo las medidas correctivas.
Apoyar la toma de decisiones de los funcionarios municipales, mediante
informacion periédica sobre el proceso y resultados de control de gestién.
Verificar el cumplimiento por parte de los funcionarios municipales de la aplicacion
de las medidas correctivas acordadas.
Tener un sistema de control de gestion representa una necesidad de los
funcionarios municipales para contar con informacion oportuna y confiable que
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permita el adecuado conocimiento, analisis y evaluaciéon de los programas, la
deteccién de desviaciones; la correccién y reorientacion de las actividades; y la
oportuna toma de decisiones que asegure el debido cumplimiento de los planes,
programas y actividades encomendadas a la administracién municipal.

3.3 La captacion de recursos para la realizacién de la gestién municipal

A continuacién se expondra una sintesis sobre los aspectos mas relevantes
de la normatividad legal aplicable y de las medidas administrativas en la gestion
de recursos publicos, su control y su responsabilidad, con la finalidad de conocer
de donde provienen los recursos con los que la administracién municipal realiza

sus funciones.

En el capitulo segundo del presente trabajo de tesis, se menciona que el
primer municipio de la Nueva Espafia fue Veracruz, el primer Ayuntamiento,
desde 1519, regido por dos Alcaldes Ordinarios, Alonso Hernandez de
Portocarrero y Francisco de Montejo, que ejercen el gobierno y también la justicia;
en unién de Alfonso de Avila, Sandoval y los hermanos Alvarado como regidores y
otros mas como jurados; éste primer municipio enclavado en el golfo de México,
pertenece al Estado de Veracruz, actualmente cuenta con 3300 empleados
municipales y recauda anualmente los mayores ingresos a nivel estatal.

Como todos los ayuntamientos de México, el de Veracruz, administra
libremente sus hacienda, los ordenamientos que regulan los ingresos y egresos
municipales son la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos que cada afio
expide el Ayuntamiento, asi como también es aplicable el Cédigo Hacendario para
los municipios del Estado de Veracruz.
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3.3.1 Cédigo Hacendario Municipal

Todos los municipios de la Republica, tienen la facultad de expedir su
propio Cédigo Hacendario Municipal, publicado en la Gaceta Oficial del Estado, y
tiene por objeto regular:

< La planeacién, programacién y presupuestacién del gasto publico;

*» La administracién financiera y tributaria de la Hacienda Municipal;

% Las normas que regulan las contribuciones, aprovechamientos y productos;
< La administracién de los recursos humanos, financieros y materiales;
% Laintegracion de la cuenta publica municipal;
%+ La administracion y contratacién de su deuda publica; y

En este ordenamiento, se establece cémo se encuentra integrada la
Hacienda Publica Municipal y cuales son las percepciones en dinero, especie,
crédito, servicios u otros. El Ayuntamiento de Veracruz como los demas
Ayuntamientos del Estado, percibe en cada ejercicio fiscal, los ingresos
provenientes de contribuciones municipales tales como los Impuestos, Derechos,
Contribuciones por Mejoras, Aprovechamientos, Productos, Participaciones
Federales, Aportaciones Federales, y Otros.

a) Impuestos

Se define como Impuestos, las contribuciones establecidas en la Ley que
deben pagar las personas fisicas 0 morales que se encuentren en la situacién
juridica o de hecho prevista por la misma.

b) Derechos

Por Derechos, las contribuciones establecidas en la Ley por recibir servicios
que prestan las dependencias y entidades de la Administracién Publica Municipal,
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en sus funciones de derecho publico, asi como por el uso o disfrute de los bienes
del dominio publico del Municipio, salvo en los casos que dichos bienes o
servicios, se encuentren concesionados a particulares para su explotacion.

c¢) Contribuciones por mejoras

Las Contribuciones por Mejoras, son las establecidas en el Cddigo
Hacendario Municipal, a cargo de las personas fisicas o morales que, con
independencia de la utilidad general, obtengan un beneficio diferencial particular
derivado de la realizacién de obras publicas.

d) Aprovechamientos

Los Aprovechamientos, son los ingresos que percibe el municipio en sus
funciones de derecho publico, distintos de las contribuciones de los ingresos
derivados de financiamientos, de las participaciones federales, de las aportaciones
federales e ingresos federales coordinados, asi como los que obtengan los
organismos de la Administracién Publica paramunicipal.

e) Productos

Por Productos, entendemos las contraprestaciones por los servicios que
preste el municipio en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso,
aprovechamiento o enajenacion de sus bienes de dominio dominio privado hayan
los ayuntamientos al realizar actividades agricolas, ganaderas, pesqueras.

f) Participaciones Federales

Las Participaciones Federales son fondos constituidos en beneficio del
municipio, con cargo a recursos que la Federacién transfiere al Estado, como



49

consecuencia de su adhesion al sistema nacional de coordinacién fiscal o por asi
establecerlo la propia constitucion politica.

g) Aportaciones Federales

Se entiende por Aportaciones Federales los recursos que percibe el
Municipio, por parte de la Federacion y que estan condicionados a gastarse en
infraestructura y servicios basicos y en el fortalecimiento de los Municipios.

h) Otras contribuciones

Los accesorios de las contribuciones y de los aprovechamientos, los
recargos, las sanciones, los gastos de ejecucién y la indemnizacién por devolucién
de cheques presentados a tiempo y que no sean pagados, y que participan de la
naturaleza de la suerte principal, cuando se encuentren vinculados directamente a
la misma, se consideran también como contribuciones.

Los Ayuntamientos en el mes de septiembre presentan para su aprobacién
ante el cabildo el proyecto anual de Ley de Ingresos que contendra el desglose de
la probable recaudacién y el Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal del
siguiente afio, el cual es remitido en el mes de octubre al Congreso del Estado
para que este emita su aprobacion.
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Por lo tanto los Presupuesto de Ingresos y Egresos, deben tener

concordancia con el Plan de Desarrollo Municipal. Los anteriores llevan un
proceso, que se describe brevemente:
DiAGRANMA DE FLUJO
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3.4 Medidas de control relacionadas con la cuenta publica tendientes a

formular los programas de accién municipales

Primero es obligacion de los ayuntamientos tener: Un Plan De Desarrollo
Municipal. Este Plan de Desarrollo se elabora, aprueba, ejecuta y publica por el
Ayuntamiento y se envia a la Legislatura del Estado para su conocimiento,
opinién y observaciones. En el siguiente capitulo se presentara de forma mas

extensa su elaboracion.
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Los Presupuesto de Ingresos y Egresos deben ser viables y ajustados a un
programa de actividades, objetivos, estrategias y metas, que se presenta por
obligacién a la Legislatura del Estado. Es decir la Legislatura del Estado, es el
primer Organo de Control Oficial Externo que en su caso verificara que se
presenten en tiempo, para proceder a revisarlo, autorizarlo u observarlo.

El Plan de Desarrollo Municipal, el Programa Operativo Anual, el
Presupuesto de Ingresos contenido en la Ley de Ingresos Municipales y el
Presupuesto de Egresos son publicos, lo que significa que la ciudadania tiene a su
alcance el Derecho de Participar, es decir de utilizar los cauces de informacién
para vigilar la Gestion Municipal.

Si bien los ingresos y su recaudacién son sumamente supervisados por los
érganos de control interno, y por los érganos externos como son la legislatura del
Estado y el Organo Superior de Fiscalizacion, el Presupuesto de Egresos lo es
aun mas, puesto que recordemos percibe no solo los Ingresos Propios, sino
también ingresos de aportaciones federales que se encuentran condicionados a
ser ejercidos en el objetivo que se haya definido por la Federacién en el Plan
Nacional De Desarrollo y en la Ley de Coordinacion Fiscal Federal.

Este recurso federal se denomina RAMO 033 y comprende los rubros:
Fondo de Aportaciones Para la Infraestructura Social Municipal; y Fondo de
Aportaciones Para el Fortalecimiento de los Municipios.

El Presupuesto de Egresos como principio hormativo debe elaborarse en
una forma planeada y clasificada de los gastos que se prevén erogar,
calculandolos en las probabilidades de los rendimientos y estadisticas de afos
anteriores, ya que se debera controlar como va a ir aplicAndose en forma
ordenada y previamente programados los egresos, es decir tiempo, monto y
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objeto, que el ayuntamiento de acuerdo al Plan de Desarrollo Municipal va a

realizar.

El control municipal del Presupuesto de Egresos empieza desde su
elaboracion, donde se limita la erogacién, puesto que cualquier gasto que no se
aplique en tiempo, monto y objeto, constituye una responsabilidad administrativa

muy grave.

Luego entonces, tenemos que el presupuesto del ejercicio lo elabora la

Comisién de Hacienda.

Posteriormente se presenta al Cabildo para su revision y aprobacion.
Revisando el Ayuntamiento que los gastos sean justificables, para esto, analizara
los rubros en los cuales se pretende aplicar el presupuesto; también debera
verificar que el presupuesto presentado no rebase el total de ingresos que fue en
su caso aprobado por el Congreso del Estado.

El Presupuesto de Egresos se aprueba en los meses de septiembre y
diciembre de cada afio y entra en vigor a partir del primero de enero del siguiente
ano, teniendo vigencia de un afo exclusivamente.

El Presidente y la Comision De Hacienda y El Tesorero, son responsables
de vigilar que los gastos se efectlien conforme a las disposiciones legales que en
materia de contabilidad y gasto publico presupuestal existen.

Expuesto lo anterior es importante mencionar que los mejores controles de
gestion empiezan con la distribucién que de las funciones se haga, con la
delegacion de atribuciones y actividades que permitan una comunicacién directa e
inmediata entre el Presidente Municipal y los Ediles, entre el Presidente Municipal
y sus colaboradores y entre los Funcionarios y los Ciudadanos.
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3.5 Estructura Organica del H. Ayuntamiento de Veracruz (2001-2004)

La estructura organica que se defina en una Administracién Municipal es de
suma importancia para ejercer un mayor control, pues permite primero que se
logre obtener de la capacidad de todas las areas el resultado que concentra los
datos, las inquietudes, y las necesidades de la ciudadania, permitiendo procesar
la informacién, para lograr que la gestion sea mas sustentable. Hoy la informatica
obliga y permite controles efectivos y eficaces que brinden los resultados de los
indicadores que se puedan implementar para conocer los avances o retrocesos.

Los Controles Intemos y Extemos, tanto unos como otros se encuentran
regulados por los ordenamientos ya mencionados, donde se establecen las
obligaciones de vigilar no solo la cuenta Publica, sino la Gestién Municipal en
general. Es de vital importancia, que cada ayuntamiento, tengan una estructura
organica y funcional, que les permita la distribucién de atribuciones y obligaciones,
programar sus actividades para lograr sus objetivos, aplicar sus recursos a
necesidades previamente programadas, viables y necesarias, logrando la
adecuada delegacion de funciones y de responsabilidades.

El Ayuntamiento de Veracruz, en su organizaciéon y funcionamiento fue
reestructurado en administracion municipal (2001-2004) con el fin primordial de
obtener un mejor control interno. Dividiendo en 5 estructuras la organizacién

municipal:

Secretaria de Gobierno

Secretaria de Finanzas

Secretaria de Administracién Municipal

Secretaria de Servicio Urbano Obras Y Servicios Publicos
Secretaria del DIF

- ol
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Con esta forma de organizacién municipal, el Presidente Municipal, el
Sindico y los Regidores, representantes de los ciudadanos, mantienen una linea
de comunicacion directa con los Secretarios, y ya no con todos y cada uno de los
Directores, ejerciendo de esta manera su funcién de vigilancia y supervision de la
Gestion Municipal, es decir, se va creando una red que hace sustentable la

administracion.

Cada secretario tiene a su cargo diversas direcciones a las cuales debe
organizar, controlar y exigir resultados. Su responsabilidad es la responsabilidad
de cada uno de sus directores y de su personal. Y de ellos se obtiene para el
control de la gestion, indicadores precisos, reales, que deben servir para
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garantizar la efectividad y el enfoque que se va creando para lograr los objetivos,
las metas, y las estrategias aplicables que permitan definir las prioridades.
Esta distribucién de funciones se realiza principalmente para:
% Tener un acercamiento con los problemas ciudadanos;
%+ Proporcionar la respuesta efectiva a las demandas ciudadanas
% Capacitar a los servidores publicos y empleados;
< Crear una nueva cultura del Servidor Publico Municipal, de compromisos y
resultados;
% Crear un municipio moderno, integrandolo a la globalizaciéon con la
infraestructura y equipamientos necesarios.

Las obligaciones de los Ayuntamientos establecidas en las diversas leyes
del ambito Estatal y Municipal, exigen la implementacién de medidas de control
interno que garanticen el cumplimiento de las mismas; asi como las necesidades
de informacion oportuna y confiable para establecer lineamientos que permitan el
mejor desarrollo de la administracién y transparencia en la misma.

3.5.1 Sistematizacion de la Gestion Municipal

El H. Ayuntamiento de Veracruz traté de lograr en la Administracion 2001-
2004 la sustentacion de sus actos en base a normas actualizadas transformacién
progresiva de la estructura productiva a los cambios tecnolégicos, a la
Sistematizacion de la Gestion Municipal; para lograr con ello el control de las
entradas y salidas del efectivo, de la actualizacién de los padrones de los bienes
municipales y de los ciudadanos para efectos del predial, y de los padrones
existentes sobre servicios o concesiones.
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Este esquema de control presupuestal es una herramienta basica para
lograr controlar el ejercicio del gasto, impidiendo realizar operaciones que no
estén presupuestadas o que su presupuesto esté agotado, es decir, solo se
autorizan las erogaciones con base en el Presupuesto de Egresos aprobado por el

cabildo.

Esta medida de control trata de garantizar la debida autorizaciéon de las
operaciones y actividades; la contabilizacion de los ingresos y egresos en forma
diaria; asi como que la emision de la informacién financiera y contable sea

oportuna, y con apego a los principios de contabilidad gubernamental.

Con la Sistematizacion y la informacién que proporciona el registro
contable, se logra evaluar los resultados obtenidos respecto a los objetivos
programados, prevenir las desviaciones y determinar las acciones correctivas.

En sintesis el control de la gestién municipal se realiza bajo este esquema:

I Distribucién de organizacion, facultades y obligaciones;

Il. Distribucién de funciones de acuerdo a los objetivos previamente
planeados y programados de un proyecto de ciudad;

lll.  Control presupuestal que permita la recaudaciéon necesaria al gasto
programado de acuerdo a los objetivos;

IV.  Supervisién estricta para verificarse la aplicaciéon de los recursos en los
proyectos y objetivos planeados;

V. Definicion de indicadores, criterios y periodicidad para evaluar los
resultados de gestion; y

VI.  Difusién de resultados



59

3.6 Sanciones en caso de incumplimiento en la gestién municipal

En relacién con la Responsabilidad de las Autoridades Administrativas y
sus Funcionarios a nivel Municipal, es necesario sefialar que como funcionario
publico, se puede incurrir, ya sea por accién o por omision, en hechos que den
origen a responsabilidades de caracter penal, civil o administrativo.

Como funcionarios publicos es obligacién llevar a cabo la gestién administrativa,
de conformidad con los ordenamientos legales federales, estatales o municipales.

Tanto el 6rgano de control externo, es decir, el Organo de Fiscalizacién
Superior la Legislatura asi como el Organo de Control Interno de cada
Ayuntamiento o en su caso la ciudadania, pueden exigir o demandar la
responsabilidad de los servidores publicos.

En un Estado de Derecho como es el nuestro, en respeto de las Garantias
Individuales, para aplicar una sancién, se requiere primero que la conducta, la
sancion y el procedimiento para aplicarla se encuentren previamente establecidos.

3.6.1 Procedimiento Disciplinario

Al procedimiento en general de las leyes que prevén Administrativamente
Responsabilidades a Servidores Publicos, se le ha denominado Procedimiento
Disciplinario, y este pasa por las siguientes fases: Recepcién de la queja o
denuncia; Admision de la queja o denuncia; Ratificacién; Investigacion de la queja
o denuncia; Citatorios a las partes involucradas; Requerimientos de informes;
Notificaciones a las partes; Audiencia;y Resolucion.
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3.6.2 Ley Organica del Municipio Libre

Las leyes Federales que aplican la responsabilidad de funcionarios
publicos, tienen previamente establecido un procedimiento. La Ley Organica del
Municipio Libre, aplicable a todos los Municipio del Estado de Veracruz, contiene
un Titulo denominado de los Servidores Publicos Municipales, donde en primer
término define a quien debe considerarse Servidor Piblico Municipal y se
establecen sus derechos y obligaciones, y los procedimientos que referiré mas
adelante.

El érgano de control municipal en Veracruz, es el encargado de aplicar el
procedimiento disciplinario establecido en el Coédigo de Procedimientos
Administrativos del Estado, y en la Ley Organica del Municipio Libre.

Este ordenamiento prevé 31 fracciones de lo que los servidores publicos
deberan hacer o no hacer, el cual podemos clasificar en obligaciones derivadas de
sus facultades, de las que refieren sobre el desempefio de sus funciones, de las
que refieren sobre sus obligaciones y sobre su conducta. Se mencionan a
continuacién algunas de las conductas previstas en la Ley Organica:

L La responsabilidad sobre los bienes municipales que administran.

Il. La obligacion de aplicar los actos y procedimientos administrativos
conforme a la Ley.

1. El cumplir con la maxima diligencia legalidad, honradez, imparcialidad y
eficiencia en el servicio que le sea encomendado.

IV.  El abstenerse de cualquier acto u omisién que cause la suspensién o
deficiencia de dicho servicio o implique abuso o ejercicio indebido de la
funcién.

V. Realizar su empleo, con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las
personas a que esta obligado a atender.
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VI.  Abstenerse, de solicitar, aceptar o recibir por si o por interpdsita
persona, dinero u objetos.

VIl. Desempeiiar su empleo, sin obtener o pretender obtener beneficios
adicionales.

VIIl. Abstenerse de intervenir o participar a favor o en contra de cualquier
servidor publico, cuando tenga interés personal, familiar o de negocios
Presentar, la declaracién de su situacién patrimonial.

IX. Queda prohibido designar, para desempefar puestos de confianza, a
personas a quienes les ligue parentesco consanguineo por afinidad, en
linea recta o colateral hasta el cuarto grado, con servidores publicos

municipales.
3.6.3 El juicio de procedencia

El juicio de procedencia contra de Presidentes Municipales, Sindicos o de
Presidentes de Concejos Municipales, por la comisién de delitos, requiere se
presente la denuncia ante el Ministerio Publico, posteriormente el Congreso del
Estado o la Diputacién Permanente turnaran el expediente a la Comisién de
Justicia y Puntos Constitucionales, la gue, notifica al interesado para que
manifieste lo que a su derecho convenga y la Comisién dictaminara, si la conducta
imputada esta tipificada por el Cédigo Penal, y en caso de que lo sea ha lugar a
proceder en contra del municipe;

3.6.4 Quejas en el Ayuntamiento de Veracruz

El H. Ayuntamiento de Veracruz, lleva a cabo el procedimientos de quejas

el cual se ejemplifica de la manera siguiente:

Las sanciones por falta administrativa que se pueden imponer son
Apercibimiento privado o pulblico; Amonestacion privada o publica; Suspension;



62

Destitucion del puesto; Sancién econémica, cuando se haya causado un dafio
patrimonial u obtenido un lucro; o Inhabilitacién temporal para desempefiar

empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.

Y se impondran tomando en cuenta la gravedad de la responsabilidad; las
circunstancias sociales y culturales del servidor pulblico; el nivel jerarquico, los
antecedentes y condiciones personales del infractor; los medios de ejecucion; la
antigiiedad en el servicio; la reincidencia; el monto del beneficio, dafio o perjuicio
econdmicos causado por el incumplimiento de obligaciones.

Algunas ofras reglas en especifico cuando se trate de los Ediles, y se
llegase a imponer: apercibimiento, amonestacién o sancién econémica, la sancién
la debera imponer el Ayuntamiento en sesién de Cabildo; y si la sancién es la
suspension, la destitucion o la inhabilitacién, estas seran impuestas por el
Congreso del Estado, previa denuncia que formule el Cabildo.

Los municipios en Meéxico tienen previsto sus procedimientos para
sancionar a servidores publicos, lo importante es crear sistemas de control, dictar
medidas para el combate a la corrupcion, crear una cultura del servidor publico y
de participacion ciudadana.

Esta es a grandes rasgos la estructura operativa y funcional del H.
Ayuntamiento de Veracruz (2001-2004). Como se observa se encuentran definidas
las areas de accién prioritarias reguladas bajo una estricta normatividad.



_ CAPITULO IV
ENTREGA-RECEPCION, PLANIFICACION INSTRUMENTO DE DESARROLLO

4.1 La Planeacién como Estrategia de Crecimiento y Desarrollo Sustentable

El punto central de la planificacién es la racionalidad. Dicho principio
supone que, con la multitud de posibilidades de accion que tienen los hombres, el
gobierno, las empresas y las familias, es necesario elegir, racionalmente qué
alternativas son mejores para la realizacion de los valores finales que sustenten a
dichos hombres, familias, gobiemos o empresas. Planificar implica, entonces,
reducir el nimero de alternativas que se presentan a la accion a unas pocas,
compatibles con los medios disponibles. La planificacion cierra el paso al ensayo
de cualquier conducta futura; elige una determinacién y descarta otras. Sefiala
inteligentemente lo que lo que debe hacerse en el futuro y lo que no debe
hacerse. De acuerdo con el enfoque anterior, se ha definido la programacién
como: “la seleccién cuidadosa de fines y medios apropiados para alcanzarlos™’.

Planificar es un proceso por el cual la actitud racional que se ha adoptado,
se transforma en actividad; se coordinan objetivos, se prevén hechos, se
proyectan tendencias. Programar es una disciplina intelectual de ordenamiento
racional de recursos escasos tras objetivos precisos; implican un diagnéstico, que
es la tarea de pronosticar el futuro®,

“ Plan de Desarrollo Municipal Veracruz 2001-2004

41 Idem
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Si se atiende al resultado de la programacion, planificar es la actividad de
hacer planes de accion para el futuro. Es la fijacién concreta de metas dentro de
un plazo determinado, y la asignacion precisa de medios en funcién de aquellos
objetivos. Planificar implica, en consecuencia, dar forma organica a un conjunto de
decisiones, integradas y compatibles entre si, que guiaran la actividad de una
empresa o gobierno. Programar es hacer planeas, programas y proyectos, es fijar
metas cuantitativas a las actividades, destinar recursos humanos y materiales
necesarios, definir los métodos de trabajo a emplear, fijar la cantidad y calidad de
los resultados, y determinar la localizacién espacial de las obras y actividades.

4.2 La Planeacién en el Desarrollo Municipal

Como se ha planteado en la actualidad la planeacion para el desarrollo
municipal es una actividad de racionalidad administrativa, encaminada a prever y
adaptar arménicamente las actividades econémicas con las necesidades basicas

de la comunidad, como son, entre otras:

- Educacién.

- Salud.

- Asistencia social.

- Vivienda.

- Servicios publicos.

- Mejoramiento de las comunidades rurales.

Esto se logra a través de la formulacién de un Plan Municipal de Desarrollo
que es el resultado inicial y principal de la aplicacion de un esquema de
planeacion. En él se presenta el programa de gobierno del ayuntamiento y se
conjuga la accion coordinada de los ordenes de gobierno federal, estatal y
municipal, asi como la participacién de los sectores social y privado del municipio.
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En este plan se definen los propésitos y estrategias para el desarrollo del
municipio y se establecen las principales politicas y lineas de accién que el
gobierno municipal deberd tomar en cuenta para elaborar sus programas
operativos anuales y que son aquellos programas que el ayuntamiento elaborara
para el periodo de un afio de administracién municipal.

El Plan de Desarrollo Municipal es un documento que refleja el acuerdo de
voluntades de los diferentes grupos y sectores del municipio. Debe elaborarse o
actualizarse al inicio de cada periodo constitucional de la administracién municipal
y las adecuaciones o modificaciones que sea necesario introducir, se referiran a
acciones y programas de corto y mediano plazo.

Asi a través de la planeacion los ayuntamientos podran mejorar sus
sistemas de trabajo y aplicar con mayor eficacia los recursos financieros que los
gobiernos federal y estatal transfieren para el desarrollo de proyectos productivos
y de beneficio social.

El propédsito principal de la planeacion del desarrollo municipal es “orientar
la actividad econémica para obtener el maximo beneficio social™* y tiene como
objetivos los siguientes:

« Prever las acciones y recursos necesarios para el desarrollo econémico y
social del municipio.

% Movilizar los recursos econémicos de la sociedad y encaminarlos al
desarrollo de actividades productivas.

% Programar las acciones del gobierno municipal estableciendo un orden de
prioridades.

L2
L

Procurar un desarrollo urbano equilibrado de los centros de poblacién que
forman parte del municipio.

! Plan de Desarrollo Municipal Veracruz 2001-2004
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Promover la participacién y conservacion del medio ambiente.
Promover el desarrollo arménico de la comunidad municipal.
Asegurar el desarrollo de todas las comunidades del municipio.

El marco juridico de la planeaciéon municipal, es el mismo que el de la

gestion administrativa en esencia pues la planeacion del Desarrollo Municipal tiene

como referentes las siguientes bases legales:

Lo

"

o

J

»,
-

e

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Ley de Planeacién.

Constitucion Politica del Estado.

Ley Estatal de planeacion.

Ley Organica Municipal.

Los cuales ya se mencionaron brevemente en el capitulo anterior,

destacando lo que rige cada uno de los mismos en lo relativo a la gestion

administrativa del Ayuntamiento. Por lo que se procede a hacer una referencia a

organismos que intervienen en la planeacién de la administracién publica

municipal.

4.3 Organismos para la Planeacién Municipal

El proceso de planeacion del desarrollo municipal involucra la participacion

de los gobiemos federal, estatal y municipal, para lo cual existen los siguientes

instrumentos de coordinacion.

1.

2
3.
4

Comité de Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADE)

. Convenio de Desarrollo Social (CDS)

Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEM)

. Convenio de Coordinacién Estado - Municipio (CODEM)
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4.3.1 Comité de Planeacion para el Desarrollo Estatal (COPLADE)

El COPLADE es un organismo publico descentralizado del gobierno estatal,

dotado de personalidad juridica y patrimonio propio y tiene como funciones

basicas las siguientes:

L2
o

o
L

-,
"

Coordinar las relaciones entre los gobiemos federal, estatal y municipal,
derivadas de las acciones de planeacion.

Elaborar y actualizar el plan estatal de desarrollo.

Proponer a los gobiernos federal y estatal programas anuales de inversion
para el estado y los municipios.

Evaluar los programas y acciones concertadas entre la federacién y el

estado.

El COPLADE esta integrado por:

Un presidente, que es el gobemador del estado.

Un coordinador general, que es un funcionario estatal nombrado por el
gobemador.

Un secretario técnico, que es el delegado de la Secretaria de Desarrollo
Social.

Representantes de los sectores social y privado.

Secretarias estatales.

Ayuntamientos de la entidad

4.3.2 Convenio de Desarrollo Social (CDS)

En el marco del sistema nacional de planeacién democratica, el plan

nacional de desarrollo establece que la vertiente de coordinacion entre la

federacion y los estados se llevara a cabo a través del Convenio de Desarrollo
Social (CDS).
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El Convenio de Desarrollo Social constituye un acuerdo de colaboracién
entre el gobierno federal y el de la entidad federativa, por medio del cual se
conciertan compromisos juridicos, financieros y programaticos, para desarrollar las
acciones previstas en los planes y programas de desarrollo.

Este convenio contiene diversos programas, mediante los cuales la
federacién transfiere a estados y municipios recursos suficientes para cumplir los
compromisos derivados de los planes y programas de desarrollo, donde se
conjunta la accién de los tres 6rdenes de gobiemo.

Los recursos que por medio del CDS se destinan a estos programas son
canalizados al impulso de: Proyectos productivos; Equipamiento
urbano; Empleo; Educacion; Vivienda; Medio ambiente.

4.3.3 Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEM)

El origen de los COPLADEM se plasmé en el Convenio Unico de Desarrollo
en 1983, en el capitulo relativo al Fortalecimiento Municipal, clausula XVIl inciso f.
En este apartado se sefiala el compromiso del Ejecutivo Estatal, de promover
Comités de Planeacién Municipal, que faciliten a este orden de gobierno una mas
rdpida integracion al Sistema Estatal de Planeacion, asi como una mayor
capacidad de respuesta para atender las demandas de sus comunidades, y que
textualmente dice:

“A fin de avanzar en la consolidacién del Sistema Nacional de Planeacién
Democratica, los Ejecutivos Federal y Estatal convienen coordinar sus acciones en
el seno del COPLADE, con el propésito de promover una mayor participacion de
los municipios de la entidad en el proceso integral de la planeacion, asi como para
vigorizar su capacidad administrativa, técnica y financiera, a fin de que éstos
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puedan atender a las necesidades de sus propias comunidades, en congruencia

con los objetivos del programa de fortalecimiento municipal.

1.- Para el logro de los objetivos a que se refiere el parrafo anterior, el

Ejecutivo Estatal se compromete a:

a)

b)

c)

d)

Instrumentar las medidas juridico administrativas a efecto de que las
acciones de sus dependencias Yy entidades sean compatibles con las que

el Ejecutivo Federal realiza en apoyo a los municipios.

Proporcionar, en el marco de la Planeacién Demacratica, asesoria y apoyo
técnico a los ayuntamientos en materia hacendaria, administrativa y
juridica, asi como en aquellas que coadyuven al desarrollo socioeconémico
de los municipios, a través de un proceso gradual de descentralizacion de
la Administracién Publica Estatal.

Transferir a los Ayuntamientos que asi lo acepten, conforme a la
normatividad establecida para el efecto, los recursos que el Gobierno
Federal le asigne para la realizacion de estudios y proyectos de alcance
municipal.

Perfeccionar los mecanismos de distribucion de las participaciones en
ingresos federales a sus municipios, asi como a promover la
descentralizacion a éstos, de impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos a cargo del Estado.

Promover que la realizacién de acciones y programas de alcance e interés
municipal se financié, en su caso, con las lineas de crédito establecidas por
el Ejecutivo Federal para esos efectos.
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g)

h)

de un proceso gradual de descentralizacion de la administracion publica”.
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Promover la creacion y fortalecimiento de Comités Municipales de
Planeacién para el Desarrollo, con caracteristicas y funciones afines y
congruentes a las de COPLADE y del municipio correspondiente, asi como
apoyar técnica y financieramente su operacién, propiciando su vinculacion
con el Sistema Estatal de Planeacién Democratica.

Establecer mecanismos de colaboracion, con el objeto de que los gobiernos
municipales participen en la realizacién de las acciones y programas de
desarrollo socioeconémico, que convengan realizar los Ejecutivos Federal y
Estatal, asi como en aquellos programas definidos como prioritarios para el
desarrollo integral del pais.

Establecer y realizar conjuntamente con los ayuntamientos programas
permanentes de capacitacion para los funcionarios municipales, a fin de

mejorar las administraciones puablicas municipales de la Entidad.

2.- Por su parte, el Ejecutivo Federal se compromete a proporcionar, en el

marco de la Planeaciéon Democrética, asesoria y apoyo técnico al Gobierno del
Estado, en materia hacendaria, financiera, administrativa y juridica, asi como en
aquellas que coadyuven al desarrollo socioeconémico de los municipios, a través

» 44

Asimismo, existen dos modalidades:

1.Como organismo o instancia de planeacion local, encargado de promover

y coordinar la formulacién, instrumentacién y evaluacién del Plan Municipal de

Desarrollo, o

io Unico de Desarrallo en 1983, capitulo Fortalecimiento Municipal, cliusula XVII inciso f.
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2.Como Subcomité del COPLADE con las mismas funciones o atribuciones,
pero integrado al Comité Estatal.”.

En sintesis el COPLADEM es un organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propio, creado por decreto del ejecutivo estatal
por ley del congreso local. Encargado de promover y coordinar la formulacién,
instrumentacién y evaluaciéon del plan municipal de desarrollo es el mecanismo
méas adecuado de participacion y decisiéon entre la comunidad y el gobierno
municipal. E| COPLADEM se integra por:

% Un presidente, que es el mismo Presidente Municipal.

# Un coordinador, que es designado por el presidente municipal.

% Un secretario técnico, que es el coordinador del COPLADE de la entidad
federativa correspondiente.

< Los representantes de las dependencias de la administracién publica
estatal y federal.

“ Los titulares de las dependencias y entidades de la administraciéon publica
municipal, designados por el presidente municipal.

% Representantes de los sectores social y privado.

4.3.4 Convenio de Coordinacién Estado-Municipio (CODEM)
Este convenio es celebrado por el gobiemno de la entidad federativa con sus
respectivos gobiernos municipales, para transferir recursos, realizar acciones y

obras conjuntas en beneficio del desarrollo estatal y municipal.

Los compromisos derivados de este tipo de convenios se ejecutan de
manera coordinada atendiendo entre otros, los siguientes aspectos:

% Programas de inversion y gasto estatal a favor del municipio.
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< Promocion y fomento econémico.
+» Administracién de obras y servicios publicos.
%+ Adquisicién y suministro de bienes municipales.

4.4 Proceso de Planeaciéon Municipal

El proceso de planeacién es el conjunto de actividades que, en el corto y
mediano plazo, permitan formular, instrumentar y evaluar el plan municipal de
desarrollo y los diversos programas derivados del mismo.

Las etapas que comprende son:

1) Formulacién

2) Discusion y aprobacion
3) Ejecucién

4) Control

5) Evaluacion

4.4.1 Formulacién.

Para la formulacién de un programa se requiere el empleo de técnicas
adecuadas de programacién. La formulacion se inicia con un diagnéstico de la
realidad que quedara comprendida dentro de la érbita de un programa. Para este
efecto se reline informacién estadistica, agrupada en forma conveniente y se
hacen observaciones directas. Los antecedentes permiten formarse una idea
acerca de los principales problemas y ubicar sus causas. Realizado el diagnéstico,
se efectla una proyeccién de las tendencias observadas en el curso del tiempo.
Por otro lado, el programador o analista, conforme a las lineas generales
establecidas en la politica sobre la materia, formula metas concretas de accion a
fin de posibilitar el cumplimiento de los propésitos establecidos.
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Por ultimo, se calcula, aplicando un coeficiente de rendimiento, el volumen

de los recursos que seran necesarios para alcanzar las metas fijadas. En un

proceso de aproximaciones sucesivas se van evaluando las alternativas y

buscando aumentar el margen de cumplimiento de las metas.

El programa entonces se compone de un diagnéstico, de las proyecciones, fijacion

de metas, y de la asignaciéon de recursos. Todas estas partes del programa se

exponen en el documento programatico, el cual es sometido a discusién y

aprobacion dela autoridad correspondiente.

L2
o

L2
o
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Las actividades que comprende la etapa de formulacién son las siguientes:

Elaboracién de diagnésticos econdmicos y sociales que reflejen la situacién
real y las necesidades del municipio.

Definicién de objetivos y prioridades para sefia lar qué es lo que se quiere
lograr y lo que es mas urgente o necesario.

Seralamiento de estrategias y politicas a seguir, para establecer como y de
qué manera se lograran los objetivos propuestos.

Especializacién de las areas o partes del plan que deberan ser coordinadas
por los responsables de su elaboracion.

Compatibilizacion de los programas operativos anuales (incluyendo sus
metas) con el Plan Municipal de Desarrollo.

Determinar las metas de corto y mediano plazo.

Prevision de Recursos.

Concertacion con grupos sociales.

4.4.2 Discusidn y Aprobacién

Para tener posibilidades de éxito, todo programa debe contar con la

aprobacion del gobierno, la anuencia de la opinién publica y el interés de los

diversos sectores sociales representados por sus autoridades. Por esta razén una
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vez formulado el programa por los técnicos, procede iniciar un analisis intensivo
que tenga por objeto resguardar las conveniencias de los principales sectores.
Uno de los sistemas es convocar audiencias publicas con las comisiones del
Cabildo para discutir un plan, programa o presupuesto.

En esta etapa corresponde al ayuntamiento, en sesién de cabildo, analizar
el contenido del plan y discutir la posibilidad de llevarlo a cabo. Una vez aprobado
por el ayuntamiento, éste se hace responsable de vigilar su correcta ejecucion.

4.4.3 Ejecucion

Aprobados los programas, corresponde a los organismos ejecutores
llevarlos a la realidad. Para este efecto, la administracion puablica es la encargada
de tomar las medidas necesarias para el cumplimiento de las metas del programa.
Para ejecutar las acciones programadas es indispensable contar con la
organizacion y direccién adecuadas. La organizacién debera estar estructurada de
manera conveniente: existir una divisién del trabajo racional, estar definidas las
lineas de autoridad y asesoria, tener precisadas las funciones del personal, hecha
la descripcién de puestos, sistematizados los procedimientos y métodos.

Los directores de programas deben movilizar la organizacién hacia la
consecucion de las metas programadas. Esto significa que todos los esfuerzos del
elemento humano de la organizacion y todos los recursos materiales y equipos,
deben ser coordinados eficientemente a fin de que, evitando los desperdicios de
tiempo, materiales y trabajo, se obtenga el rendimiento maximo.

En esta etapa, las premisas establecidas en el plan se traduciran en
acciones concretas mediante programas operativos, anuales que seran llevados a
cabo para tal efecto. Para esto se hace necesario que los responsables de su
ejecucion procuren que sus actividades se apeguen a lo establecido en el plan.
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4.4.4 Control

Una vez que se establecen mediante el proceso de planeacion, las metas,
los objetivos y las acciones a seguir por parte del gobierno municipal, se debe
observar el desempefio de los trabajos realizados por las diferentes dependencias
municipales, con la finalidad de establecer el avance obtenido en la consecucién
de los objetivos fijados. El sistema de control y seguimiento de la gestion
municipal es el mecanismo mediante el cual se revisan los indicadores cualitativos
tendientes a medir los resultados relativos al cumplimento de los compromisos
adquiridos por parte del gobiemo municipal.*

Este sistema de indicadores ofrece informacion oportuna y sistematica que
permite detectar desviaciones del ejercicio de las politicas y programas
gubemamentales, proponer ajustes a los mismos y tratar de garantizar el
cumplimento de los compromisos propuestos en el ejercicio de la planeacion.

El control consiste en actividades para identificar el grado de cumplimiento
del plan y el avance de los programas, para localizar posibles desviaciones y
verificar si el proceso funciona de conformidad con lo establecido.

4.4.5 Evaluacién

En esta etapa se hace una valoracion cualitativa de los resultados de la
planeacion. La evaluacién debe hacerse durante la ejecucién del plan y una vez
concluido el mismo, para saber si los objetivos propuestos se lograron. Los
resultados de la evaluacion son experiencias acumulables que sirven para mejorar
los futuros planes y programas municipales. La evaluacién constituye un
instrumento de medicién para determinar la escala de impacto que generan las
politicas y programas municipales en el bienestar de la ciudadania. Es una

* Plan de Desarrollo Municipal Veracruz 2001-2004 pg. 83
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herramienta esencial en la toma de decisiones ejecutivas del Ayuntamiento, ya
que mediante este proceso es posible relacionar criterios de valor con resultados,
conocer los puntos débiles y los potenciales, obtener relaciones costo-beneficio,
asi como la rentabilidad de los recursos utilizados. Con base en el andlisis de los
resultados de la evaluacidon es posible determinar la viabilidad de las distintas
politicas y programas del gobierno municipal, determinar el rumbo de la
administracion pues este proceso esta ligado constantemente con el ejercicio de la
planeacién.

En sintesis, en esta etapa se hace una valoracion cualitativa de los
resultados de la planeacion. Se parte de la idea de que un programa es la
expresion de una estrategia y considera un proceso continuo de acciones
estructuradas, coherentes, oportunas y posibles de evaluar con apego a un
calendario definido con claridad para su cumplimiento en un periodo de tiempo
relativamente corto. Por este motivo, es recomendable que la evaluaciéon se
realice durante la ejecucién del plan, asi como al final, para conocer si los
objetivos propuestos se lograron. Los resultados de la evaluacién son experiencias
acumulables que sirven para mejorar los futuros planes y programas municipales.

4.5 Estructura

La estructura del Plan Municipal de Desarrollo podréa ser la siguiente:

Presentacién, Estrategias.

Introduccién. Lineamientos estratégicos sectoriales.
Diagnéstico. Programas y metas.

Demandas sociales. Programacién-presupuestacion.

Objetivos. Instrumentacidon, seguimiento y evaluacién.

Politicas. Anexos estadisticos y cartografia municipal.
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4.5.1. Descripcion del Contenido

El contenido podra referirse a los siguientes aspectos:

a) Diagndstico. Es el estudio de la situacion real del municipio, que sirve
para conocer las condiciones de su territorio e identificar las necesidades,
problemas y recursos potenciales de desarrollo, esto permitira obtener informacién
basica del municipio, en aspectos tales como:

% Medio fisico.
Localizacién geogréfica municipal.
Divisién politica municipal.

.
L

Recursos naturales.
Poblacién.
Actividades econdmicas.

2
e

2
o

» Infraestructura urbana y de servicios publicos.
++ Desarrollo Social y Ecologia.

% Organizacién y administracién municipal.

+ Aspectos juridicos.

% Aspectos hacendarios y presupuestales.

Dentro de la elaboracion de diagnésticos por lo tanto se conoceran los
aspectos: politicos, econémicos, sociales, culturales, demograficos, sobre medio
ambiente, localizacién y demas areas de analisis que reflejen la situacién en que
se desarrolla el Municipio y su entorno, las necesidades, areas prioritarias y
estratégicas de desarrollo, asi como sus tendencias y posibles escenarios.

El diagnéstico, si bien tiene que ver con una perspectiva histérica, a través
de la cual se advierten las principales variables que han venido condicionando el
desarrollo municipal, -incluyendo aquellas que lo potencian como las que lo
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lastran-, también requiere de una perspectiva de coyuntura, orientada a advertir el
reposicionamiento o surgimiento de algunas fuerzas que, en el escenario
presente, determinan una situacién en particular; sobre este caso se pueden
destacar eventos inéditos que tienen la magnitud para reorientar el rumbo del
desarrollo, cambiar la trayectoria de las tendencias o la correlacion de fuerzas en
variables que desde el pasado han venido condicionando el presente.

Un aspecto importante en la realizacién de un diagnostico es la deteccion y
captacion de informacion relevante, lo cual se logra mediante un adecuado disefio
metodolégico de alta rigurosidad cientifica; con el manejo de informacién
oficialmente validada y la colaboracién de profesionales calificados que tengan la
capacidad para detectar informacién portadora de futuro.

Por su parte, en el compromiso de conocer los problemas estructurales que
lastran o generan un efecto multiplicador hacia adelante del desarrollo del
Municipio, se requiere llevar a cabo un adecuado procesamiento de datos a
través de variables e indicadores previamente definidos y que permiten un buen
nivel de interpretacion de la realidad.

Asimismo, en un segundo nivel de analisis, es necesario llevar a efecto una
interpretacién de los resultados, tratando de advertir tendencias favorables y
adversas, asi como la presencia y gestacién de fenémenos y contradicciones por
rubro de andlisis, con la intencién de definir objetivos, estrategias y metas, acordes
con la realidad que se pretende intervenir y los escenarios hacia los que se
pretende llegar en determinado tiempo.

b) Demandas sociales. Son las peticiones y sugerencias de la poblacién
recabadas en campaniia, foros, consultas y audiencias.
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c) Objetivos. Son aquellas situaciones o condiciones que se quieren lograr
o alcanzar con la instrumentacién del plan. Los objetivos se establecen con base
en las necesidades detectadas. Definicién de objetivos: la definicién de objetivos
resulta de por lo menos tres dimensiones:

Primera. De un conocimiento adecuado de la realidad en su perspectiva
histérica, provisto, en gran medida, por los resultados que arroja el diagnéstico; es
decir, la identificacion de principales variables y condicionantes que en diferentes
momentos han incidido en el desarrollo del Municipio y la regién; la forma y
magnitud como se interrelacionan, se expresan y circunscriben en el espacio; asi
como las tendencias que definen y situaciones que se contraponen, indexan o
generan un efecto multiplicador en las lineas de desarrollo regional.

Segunda. Con un entorno de coyuntura, en razén de las principales
condicionantes que en el momento actual determinan el rumbo de los
acontecimientos y las perspectivas de desarrollo del Municipio. Eventos inéditos o
factores de causalidad que en el presente inciden en los fendmenos estudiados a
través del tiempo, en las tendencias, inercias y condicionantes del desarrollo.

Tercera. Con un contexto de proyectiva o prospectiva. En el caso de la
proyectiva condicionado por el mejor de los futuros al que es probable llegar; en
cuanto a la prospectiva, por la configuraciéon de un futuro que es deseable y
posible de alcanzar.

En todo caso, los objetivos responden al “que se va a hacer” a partir de un
conocimiento de la realidad histérica, una ponderacién de la coyuntura y de
claridad sobre el “hacia donde se quiere transitar o llegar”.

La definicion de objetivos no deben ser ocurrencias o posiciones que
surgen de la improvisacion o de la perspectiva personal que se tenga de la
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realidad, pues esta ultima regularmente esta sesgada por posiciones politicas,
ideologicas de conflicto, intereses y/o de aspiraciones. La definicién de objetivos
es el resultado de un proceso cerebral, cientifico y técnico donde se conjugan
aspiraciones de desarrollo y restricciones econdmicas y politicas principalmente.

De esta forma, es a través de la definicion de los objetivos se prefigurara el
municipio que se pretende construir a mediano plazo. En un contexto prospectivo,
el Municipio a que se aspira no es el mas probable, pues este escenario se
encuentra inducido por tendencias de desarrollo limitado que incidirian cada vez
en mayor medida en el bienestar de la poblacién; por el contrario, con base en las
condiciones y recursos que prevalecen en el entorno, se habra de perfilar un
municipio que sea deseable alcanzar y que ademas sea posible; para ello se
habran de definir los hilos conductores por donde transitar hacia el desarrollo, lo
cual se logra mediante las estrategias.

d) Politicas (Objetivos especificos). Son las directrices generales conforme
a las cuales se desarrollaran las actividades del plan y constituyen los
ordenamientos elementales que garantizan su éxito. Los objetivos especificos le
otorgan mayor dimensién a los objetivos generales y tienen que ver con areas de
desarrollo muy bien definidas. Por ejemplo: desarrollo urbano planificado,

desarrollo rural integral, etc.

Son las directrices generales conforme a las cuales se desarrollaran las
acciones del plan y constituyen los ordenamientos elementales que garantizan su
éxito. Por ejemplo: desarrollo urbano planificado, desarrollo rural integral, etc.

e) Estrategias. Son el conjunto de acciones que se llevaran a cabo para
instrumentar una politica. El propésito de las estrategias es establecer el “como
se le va a hacer” para alcanzar con la menor utilizacion de los recursos,

incluyendo el tiempo, los mejores resultados posibles.
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El disefio de las estrategias deben de guardar una estrecha relacién con
cada uno de los objetivos definidos; de esta manera, habra por lo menos una
estrategia para cada objetivo, la cual estara vinculada de manera muy clara.

La primera gran estrategia que se debe definir es aquella que comprende
las areas prioritarias de desarrollo que serviran para que el desarrollo total del
Municipio sea integral e incluyente. A estas dreas se les conoce como areas
estratégicas de desarrollo y tienen la caracteristica de tener gran potencialidad
para difundir el crecimiento y bienestar de la poblacién, asi como de generar un
efecto de “arrastre” de las areas que se encuentran vinculadas a cada una de
ellas.

Asimismo, una estrategia también puede ser un programa general de
accién que lleva consigo compromisos de énfasis y recursos para poner en
practica una mision basica. Durante mucho tiempo la estrategia fue utilizada por
los militares para designar grandes planes a realizar, al tiempo que las tacticas se
consideraban los planes de accidén necesario para operar las estrategias. En el
ejercicio de la planificacién estratégica el desconocimiento de cuatro areas basicas
puede conllevar al fracaso de la planeacién: saber que son las estrategias y
advertir su importancia; ubicar las estrategias en el contexto de la planeacion
integral; saber operativizar las estrategias de manera concreta; y, tener capacidad
de decisién para apoyar las decisiones de cada dia.

Al mismo tiempo y de acuerdo con las circunstancias, se requiere cumplir
tres tareas principales que necesitan ser actualizadas y revisadas en cada ciclo de
la planificacién: formulacién de las estrategias, programacion estratégica y
elaboracién de presupuestos operativos.
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Las estrategias y las tacticas no pueden ser disefiadas y de manera rigida
pretender sean validas para cada momento; por el contrario, es necesario que
exista una permanente valoracién de la realidad, de las circunstancias, de la
situacién que prevalece a partir de la intervencion que se viene haciendo de la
realidad, en tanto que se concibe que la realidad es cambiante y dinamica.

En términos generales se puede sefialar que las estrategias dan cuenta de
las lineas de desarrollo fundamentales y los programas a través de los cuales se
pretende intervenir la realidad. Cada uno de estos programas, atendiendo a una
planeacién estratégica e interactiva, habran de definirse en un marco de
posibilidades en términos de recursos, sin sacrificio de los objetivos y atendiendo a
un seguimiento y una evaluacion permanente que de cuenta de cualquier cambio
sustancial observado en el contexto de la realidad sobre la que se planea; es
decir, existe un hilo conductor por el que habra de transitar el desarrollo, pero
también la capacidad en la toma de decisiones para que, a nivel operativo, se
tomen las decisiones mas adecuadas siempre anteponiendo el bienestar de la
poblacién y el desarrollo integral del Municipio.

En consecuencia, habra de impulsarse una planeacion interactiva,
orientada a la disminucién de la incertidumbre proveniente de las relaciones entre
los agentes sociales y politicos que confluyen en el municipio. Una planeacién
que “habra de preceder y presidir la accién de Gobierno™®. Se trata, en todo caso,
de romper con los esquemas de ejercicio gubemamental reactivo y gobernado por
la cotidianidad, para dar paso a un gobierno previsor de las diferentes
circunstancias que pueden presentarse en torno a las directrices que se han

trazado.

f) Lineamientos estratégicos sectonales. Son una expresion del disefio de
las estrategias y se recomiendan porque el sistema de informacién nacional esta

%6 Carlos Matus, Planificacion de Situaciones, 2001
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estructurado de esta forma. Consisten en aquellas actividades que se realizaran
de conformidad con el sector de actividad de que se trate, ya sea agropecuario,
turismo, pesca, salud, educacién, comunicaciones, comercio, desarrollo urbano,
efc.

g) Acciones. Son parte sustantiva de la operatividad de las estrategias,
implica campos de responsabilidad y responsables; son la expresién mas concreta
del “como se va a hacer” para garantizar se cumplan las estrategias y por ende
los objetivos definidos. Las acciones derivan de los programas y por ende de la
estrategia programatica. Deberan ser viables y posibles de expresar de manera
breve y simple. En sintesis consisten en aquellas actividades que se realizaran de
conformidad con el sector de actividad de que se trate, ya sea agropecuario,
turismo, pesca, salud, educacién, comunicaciones, comercio, desarrollo urbano,

etc.

h) Programas y metas. Son la expresion cualitativa y principalmente
cuantitativa de los objetivos; es decir, se expresan en términos de magnitud. Estan
vinculadas a una temporalidad y en ocasiones con una espacialidad mas acotada
que el ambito de accion del propio Plan. Las metas pueden ser parciales y totales,
regularmente estan vinculadas a los programas de manera muy especifica y clara.
Su cumplimiento se expresa en porcentajes que pueden ser evaluados
periddicamente. Son las acciones y/o obras cuantificables, que se desprenden del
plan.

i) Programas coordinados de inversién publica. Son aquellos programas
que se realizaran conjuntamente entre el gobiemno municipal y el estatal, y/o
federal, asi como los proyectos que con los recursos financieros del municipio no
puedan ejecutarse. Se refieren a aquellos programas que se desarrollan por la via
del Convenio Unico de Desarrollo o por el Convenio Estado-Municipio, en donde
se establece la transferencia de recursos a este tltimo.



Jj) Programacién-Presupuestacién. Son las actividades que se sefialan a
realizar cada aiio, tomando en cuenta los recursos estimados con base a los
presupuestos de egresos de afios anteriores y son canalizados a obras,

k) Instrumentacion, seguimiento y evaluacién. En esta parte del plan se
definiran los responsables para la instrumentacion, el seguimiento y la evaluacion,
de manera que se garantice su buen cumplimiento.

Es muy importante que en la elaboracién del Plan Municipal de Desarrollo
se tomen en cuenta las necesidades y opiniones de la comunidad, ya que de esta
manera se establece una mayor vinculaciéon entre la comunidad y las autoridades
y se logra que las soluciones planteadas por el ayuntamiento sean congruentes
con los problemas a atender.

4.6 Programacién Municipal

Es el conjunto de acciones desarrolladas por el ayuntamiento o, en su caso,
por el comité de planeacién municipal, encaminadas a elaborar los programas de
desarrollo municipal. Un programa municipal incluye las acciones previstas por el
ayuntamiento para ser realizadas durante su gobiemo. Sirve para ordenar las
actividades a desarrollar y lograr un buen aprovechamiento del dinero disponible,
de los materiales, del equipo y del trabajo humano, conforme a fechas
previamente establecidas.

A través de un programa municipal se puede organizar y controlar mejor el
trabajo y durante su realizacién se pueden tener puntos de comparacién entre lo
que se quiere y lo que se esta haciendo. De esta manera se puede conocer si
existen fallas y qué hacer para corregirlas, en su caso.
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Con base en la programacién, las autoridades municipales podran efectuar

lo siguiente:

a) Definir las acciones, obras y servicios necesarios para un periodo
determinado.

b) Determinar la dependencia o entidad del gobierno federal, estatal o
municipal, que sera la encargada de ejecutar o de apoyar las obras y
servicios programados.

c) Asignar a las dependencias municipales adecuadas la elaboracién de los
estudios preliminares, la ejecucidn, la supervision y control y evaluacion de
las acciones, obras y servicios programados.

d) Calcular el costo de las obras, servicios y acciones programadas.

4.7 Etapa de Entrega-Recepcién Marco Normativo

4.7.1 Marco Normativo

En este capitulo se trata el tema central del trabajo de investigacion que es
la etapa de entrega-recepcion, en la que confluyen conocimientos de diversas
dreas como lo son contables, legales, administrativos, sin embargo nos
enfocaremos al marco Juridico. El marco Juridico del proceso de entrega
recepcion municipal se refiere al conjunto de disposiciones legales, reglamentarias
y administrativas que dan sustento, certidumbre y seguridad a sus actividades, por
encuadrarlas en el estado de derecho. Este marco normativo da la pauta al
mencionar ordenamientos que se relacionan directamente con el objeto, sujeto,
forma y finalidad del proceso de entrega-recepcién. Ya que “la legalidad, es uno
de los tres pilares de la democracia participativa, y junto con la legitimidad y la
transparencia, constituyen el capital politico mas importante de cualquier
gobierno™’. Concretando, el marco normativo del proceso de entrega-recepcion

' Manual d modemnizacié iva municipal, para los municipios de México, Noviembre 2002 AMMAC.
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se encuentra principalmente en el Reglamento de Entrega-Recepcion para la
Administracién Publica del Municipio de Veracruz, Veracruz,

4.7.2 Definicién

La entrega-recepcion de la Administracién Municipal es un proceso a través
del cual los servidores publicos al terminar su funcién y separarse de su cargo,
organizan analizan y entregan a quienes los sustituyen en sus funciones, los
asuntos de su competencia asi como los recursos que les hayan sido asignados
para el ejercicio de sus atribuciones legales y las funciones que de ellas se
derivan.

Este procedimiento se presenta para dejar evidencia a la comunidad y a la
Administracién Entrante, que durante el ejercicio de la funcién publica que
desempefio la Administracion saliente, actuaron conforme a derecho con
legalidad, imparcialidad y eficiencia, cumpliendo con sus obligaciones. Por lo tanto
la entrega-recepcién se constituye en el proceso legal-administrativo a través del
cual los servidores publicos salientes preparan y entregan a los servidores
publicos entrantes, los bienes, fondos y valores propiedad del municipio, asi como
toda la documentacién que debidamente ordenada, identificada, analizada y
legalizada, haya sido generada durante los tres afios de su administracién.

Este proceso implica, ademas, la traslacibn de responsabilidades y
obligaciones que los servidores publicos que iniciaran la nueva administracién,
deben cumplir en apego a las disposiciones legales existentes y a los recursos
disponibles objeto de la entrega. Se tiene entonces que, el alcance de la entrega-
recepcion comprende dos aspectos definidos: primero la facultad que la legislacién
concede a las personas que realizan un acto juridico-administrativo y dos la
materia administrativa objeto de la entrega.
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4.7.3 Objetivo de la entrega recepcién

Es establecer las bases y normas conforme las cuales deba realizarse el
evento de la entrega recepcion del Gobierno Municipal al término de la gestion, las
fases que deberan atenderse, los mecanismos de coordinacion entre las
autoridades salientes y las entrantes, garantizar que se entregue la informacién y
materiales de forma oportuna, adecuada y completa de los asuntos municipales
para que se realice el correcto y eficaz desempefio de sus funciones.

4.7.4 Sujetos de la entrega

Comenzado por el Presidente Municipal, que de acuerdo con los
ordenamientos legales, es el responsable de los actos que implican la entrega,
pero existe una responsabilidad solidaria de todos los titulares de las Unidades
Administrativas a las que delegd atribuciones y responsabilidades. Son sujetos de
entrega los servidores publicos que tienen bajo su responsabilidad o custodia:
bienes patrimoniales, humanos, materiales y financieros, asi como los documentos
y asuntos relacionados con sus funciones y que han concluido su funcién como
servidores publicos, su comisiéon o empleo, debido a que ha finalizado el periodo
constitucional, para entregarlo a quien legalmente debe sustituirlo. Entonces se
tiene que: todos los integrantes del Ayuntamiento son sujetos de Entrega.

El Secretario del Ayuntamiento y el Tesorero, que nombrados por Acuerdo
de Cabildo y dada la importancia fundamental del desemperio de sus labores para
la Administracion Municipal, cada uno debe participar activamente en las areas de

su respectiva competencia.

El Contralor, debido a la naturaleza de su encargo, es nombrado por lo
general como coordinador del proceso de entrega-recepcion.
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Los Titulares de las Dependencias, ya sean secretarios, coordinadores,
directoras generales, delegados, directores de 4rea, subdirectores y jefes de
departamento o equivalentes.

4.7.5 Objeto de la entrega

La materia objeto de la entrega-recepcion esta constituida por los recursos
patrimoniales, humanos, financieros, materiales, informaticos, asi como Ila
documentaciéon comprobatoria que los ampara, y las politicas justificatorias que
los sustentan, dando cuenta a través de los estados financieros la situacién que
guardan la Administracion Municipal y los asuntos de tramite o que estan
pendientes de resolucion. Asimismo, las responsabilidades y obligaciones que los
servidores publicos entrantes deben cumplir en apego a las disposiciones legales
existentes. Principalmente se debe enfocar en:

a) Recursos Humanos.- Que es la presentacion de la plantilla de personal
autorizada, asi como de los servidores publicos contratados por Honorarios.

b) Recursos Financieros.- Presentaciéon de la Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Egresos aprobados para el Municipio en el ejercicio fiscal
del afio de entrega, si la entrega es el dia 1ero. De Enero, sera presentada
la del ejercicio fiscal inmediato anterior. Con esto se pretende conocer la
situacion financiera que guarda el Municipio y deméas informacion de
caracter presupuestal y financiero, incluyendo los recursos ejercidos y los
disponibles de las distintas fuentes de financiamiento.

c) La Tesoreria.- incluye la situacion que guardan los Estados Financieros a la
fecha del corte indicada por la Entidad Coordinadora del Proceso de
entrega-recepciéon que incluira: Cuentas bancarias, estados de cuenta,
cheques pendientes de entrega, fondos y fideicomisos, relacion de pdlizas
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de fianzas, relacién de cuentas por cobrar, pasivos, relacién de respaldos
de libros de contabilidad, ingresos por aplicar, padrén del impuesto predial,
fondos revolventes, arqueos de fondos y valores, estados financieros
dictaminados, endeudamiento publico, etc.

d) Recursos materiales.- se refiere a los detalles de los bienes muebles,
inmuebles y equipo, asignados o que se tengan en custodia en las
Unidades Administrativas para su funcionamiento, y se deben describir a
través de Inventarios, que incluyan Almacenes y padrén de proveedores y
prestadores de servicios; sellos oficiales y papeleria en almacén, inventario
de mobiliario y equipo, inventario de equipo de transporte, inventario de
maquinaria y equipo, inventario de equipo de radio y comunicacion,
inventario de bienes inmuebles, etc.

e) Sistemas de informacion.- Relativo a los sistemas computacionales,
adquiridos o desarrollados que conforman el soporte de la operacién y
manejo de la informacién del Municipio.

f) Obras Publicas.- Es recomendable auditar al menos las obras mas
importantes del periodo

4.8 El Desarrollo Sustentable

Entrando ya directamente al desarrollo sustentable, podemos decir que el
desarrollo sustentable busca satisfacer las necesidades (econémicas, politicas,
ecoldgicas, sociales, culturales) de la sociedad , para que de esta manera se logre
equilibradamente una buena calidad de vida, y mantenerla para asi poder
heredarla a las generaciones futuras. Es resumen, se puede decir que el
desarrollo sustentable es un proceso para alcanzar un crecimiento incluyente y
equilibrado para la sociedad. El desarrollo sustentable se divide en dos partes:
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Desarrollo Sustentable Micro.- El desarrollo sustentable micro es el que se
lleva a cabo en casas, en un grupo de vecinos que reciclan la basura, en la
conservacion de una pequena laguna, etc. Es decir esta sustentabilidad es de una
escala pequefia, en donde un pequefio grupo de personas contribuye segln sus
alcances para poder hacer sustentable su medio cotidiano.

Desarrollo Sustentable Macro.- Este desarrollo, al contrario del micro, es
especifico de industrias, fabricas, en el tratamiento a grande escala de aguas
residuales, grandes soluciones urbanas, etc. Esta sustentabilidad se puede llevar
a cabo por grandes organismos, los cuales tengan los recursos para dar solucién

a estos problemas.

Para que el desarrollo sustentable se pueda llevar a cabo de una manera
correcta, es necesarios que se lleven de la mano la sustentabilidad micro y macro.
Si no es asi, entonces de que serviria que las grandes industrias trataran de ser
sustentables si por el contrario en nuestras casas no tomamos en cuenta la

sustentabilidad, o viceversa.

Uno de los pasos principales que se deben de dar para que funcione el
desarrollo sustentable, es el de crear conciencia en la sociedad, sobre la
problematica que se vive actualmente. Tratar que las personas empiecen a ser
sustentables primeramente desde su casa, para que de esta manera los nifios
crezcan en una cultura sustentable. Solo asi se podra alcanzar la sustentabilidad
en primer orden en el hogar y sera funcional para el Ayuntamiento y las demas
instancias de gobiemo.



91

4.8.1 Calidad de Vida

Un término muy importante dentro del desarrollo sustentable, es la calidad
de vida, ya que la calidad de vida podria ser el medidor de la sustentabilidad,
6sea, mientras mejor sea la calidad de vida de una sociedad, quiere decir, que
mejores resultados esta dando el desarrollo sustentable. Es por eso que muchas
personas identifican la calidad de vida con el desarrollo sustentable, de hecho hay
personas que creen que el termino de desarrollo sustentable se debe cambiar por
el de calidad de vida. Y posiblemente si, ya que para poder tener una calidad de
vida deben de estar equilibrados todos los factores que intervienen en el medio
ambiente en el que vivimos.

Se dice que el desarrollo sustentable debe de ser un holismo. Esto quiere
decir que el desarrollo sustentable para que en realidad funcione, no se puede dar
solo en lo ecolégico, sino por el contrario tiene que tomar en cuenta los factores
politicos, sociales, econdémicos y culturales, de una sociedad, para que en realidad
se pueda decir que se es sustentable. Por ejemplo, si a una ciudad que tiene un
buen sistema politico, una gran cultura, con buena economia y sin contaminantes,
es decir en ese momento una ciudad sustentable, llega y se instala una industria
que traera mas beneficios econdmicos, pero va a desechar contaminantes. En ese
momento por la alteracion del factor ecolégico, esa ciudad deja de ser sustentable.
por que hace a un lado uno de los factores que unido a los demas forman un todo
que mas adelante repercutira en otros aspectos como el de la salud y el
econémico.

4.8.2 Desarrollo Urbano Sustentable
En lo urbano, el desarrollo sustentable tiene una gran importancia, debido a

que en las ultimas décadas la explosion demografica y la emigracion de
muchisimas personas del campo a la ciudad originada por la necesidad de
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alcanzar mejores condiciones econémicas y sociales han hecho que las ciudades
se urbanicen de una forma muy rapida e inadecuada, en el municipio de Veracruz
esto inicio por el Puerto que ha sido detonante de la mejora econémica y de la
explosién demografica.

A raiz de los creciente vinculos de México con otros paises, el Gobierno de
México decidi® hacer de Veracruz un puerto debidamente equipado, en
correspondencia con su papel como primer puerto de América Latina en
exportacién e importacion. Asi, el 6 de marzo de 1902 el Puerto Artificial de
Veracruz es entregado formalmente, una vez concluidas sus obras de ampliacién.
El costo aproximado de la obra fue de 30 millones de pesos y se le consideré un
proyecto de ingenieria tnico en su tipo en su tiempo. La inauguracién estuvo a
cargo del entonces presidente de la Republica, el General Porfirio Diaz, con la
puesta en marcha de cuatro muelles tendidos perpendicularmente desde el
malecon: el llamado “muelle fiscal”, con capacidad para 5 toneladas por metro
cuadrado, y los destinados a los ferrocarriles Mexicano, Interoceanico y de
Alvarado. Lo mas importante y costoso de esta obra fue el enorme malecén
interior de 380 metros de largo y 100 de ancho, dotado de vias de acero y
enormes almacenes.

La extensién de terreno ganado al mar y destinado para malecones, vias de
ferrocarril, bodegas, edificios y parques publicos, fue de 100 hectareas, la
profundidad general en el Puerto a baja marea se dej6 en 9 metros, y la
profundidad en el costado del gran malecén alcanzd 11 metros; la extension que
abrigaba el Puerto era de 220 hectareas. Toda esta obra fue realizada por la
compaiiia Pearson and Son, de Londres, Inglaterra. Con los trabajos del Puerto
Artificial, vinieron una serie de beneficios para la ciudad: se hicieron obras de
saneamiento y agua potable; se establecié el alumbrado publico; y se cred la
Compaiiia Terminal de Veracruz para carga y descarga de los buques. En 1991, el
trabajo portuario quedé en manos de las empresas privadas de maniobristas:
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Corporacién Integral de Comercio Exterior (CICE), Compafia Terminal de
Veracruz (CTV), Operadora Portuaria del Golfo (OPG) y, posteriormente, ICAVE y
Terminales de Cargas Especializadas (TCE). Fue en 1994 cuando la
Administracién Portuaria Integral de Veracruz tomé en sus manos el derrotero que
habria de seguir el puerto en el futuro. A partir de esta fecha, la productividad
aumentd a pasos agigantados. Sélo en ese afio, APIVER alcanzé los 6.9 millones
de toneladas de carga en movimiento, cifra que aumenté a 15.2 millones de

toneladas movilizadas en 2001.

Gracias al Puerto Artificial de Veracruz, México comercia con Africa, Asia,
las islas del Caribe, las naciones del Mediterraneo, Sudamérica y Europa. Desde
estos muelles se exporta a Cuba, Republica Dominicana, Holanda, Reino Unido,
Venezuela, Bélgica, Brasil y Estados Unidos; al tiempo que se reciben productos
de Argentina, Espafia, Venezuela, Bélgica, Brasil, Canada, Alemania y Estados
Unidos. Pearson and Son consiguié el contrato para la construccién del Puerto
Artificial de Veracruz, su principal interés era la realizacion de diques y rompeolas
que ofrecieran proteccion contra los vientos. Estas deberian ensamblarse con los
malecones y muelles exteriores, ademas del indispensable dragado de la bahia y
la creacién de canales de navegacion idéneos.

Debido a la gran demanda laboral que la modemizacién del Puerto Artificial
exigia, la poblacién de Veracruz crecié paulatinamente: de 10,000 habitantes en
1877, se paso a 24,000 en 1882, y en 1910 ya eran 50,000.

El puerto es un detonante de la economia local; Uno de los primeros
lugares en donde se trato el desarrollo urbano sustentable, fue en la conferencia
de Estambul (1996), la cual trataba especificamente los asentamientos humanos.
En esta conferencia se hablaba de que el desarrollo sustentable de los
asentamientos humanos; garantiza el desarrollo econémico, las oportunidades de
empleo y el progreso social en armonia con el medio ambiente.



94

Lo anterior quiere decir que el desarrollo urbano sustentable puede traer un
gran numero de beneficios para la sociedad. Ya que para poder hacer un
desarrollo urbano sustentable, es necesario tomar en cuenta, una distribucién
geografica equilibrada de los asentamientos, proveer de beneficios sociales ,
econémicos , de salud, educacion, cultura y mantener la diversidad biolégica del
lugar. Asi pues para poder tener una urbanizacion sustentable tenemos que tomar
en cuenta todos estos factores que influyen en la sociedad.

Se deben de hacer planes de desarrollo urbanos a futuro, abasteciendo de
la infraestructura necesaria para que la sociedad pueda realizar sus actividades
cotidianas de una manera digna, crear planes de financiamiento para que la
sociedad tenga acceso a una vivienda digna, en donde ademas se tenga un féacil
acceso a escuelas, hospitales y en general todo el equipamiento urbano
necesario, ademas de crear una buena planeacién urbana para que las distancias
del hogar al trabajo no sean muy largas esta funcién recae directamente en las
autoridades municipales que a través de la gestion administrativa debe fomentar

un crecimiento y urbanizacién ordenados.

Oftro aspecto muy importante en el desarrollo urbano sustentable, es la
conservacion de edificios que tengan una importancia histérica o aquellos con los
cuales la gente se ha identificado a lo largo de su vida en la ciudad. Dentro de los
principios del desarrollo sustentable , esta el no bomar las aportaciones que
dejaron las generaciones anteriores , sino adaptarlas a las condiciones del
presente. Este punto es muy importante ya que hoy en dia es muy comuin hacer
arquitectura que se usa y se tira, es por eso que muchas ciudades cuentan con un
centro desolado, por que se abandonan los edificios para construir nuevos, o lo
que es peor, algunas veces se tiran edificios de gran importancia histérica para
construir grandes edificios que rompen totalmente con el contexto. Aqui es
importante mencionar que si no se toman en cuenta las caracteristicas locales, no
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se es sustentable. En la actualidad el municipio de Veracruz, realiza obras de
remodelacién en el centro de la ciudad para recobrar la arquitectura tradicional.

Algo que queda claro para lograr un desarrollo urbano sustentable, es que
las planeaciones no se deben de hacer deliberadamente desde el escritorio de “los
expertos”. Ya que el mismo “metabolismo” de la ciudad va dando la pauta para
saber como atacar los problemas que en las ciudades se generan. Es que salir a
la calle a ver la problematica, preguntarle a la gente ;que le hace falta?, ;que les
parece bien y que mal de su ciudad?, para que asi la misma sociedad vaya
encaminando hacia la resolucién de tantos problemas que en nuestra vida
moderna se generan. Se le tiene que decir adiés a esas ciudades utépicas que
salen solo de la cabeza de una persona. Una sola persona no puede llevar a la
sustentabilidad, se necesita del trabajo en equipo para poder alcanzarla. Es Por
éste motivo que se ha creado el Implade.

4.8.3 Proyecto Urbano y Desarrollo Sustentable

Toma una gran importancia el proyecto urbano , ligado con el desarrollo
sustentable, La definicién de proyecto urbano surgié en Francia, en los afos
setenta. Proyecto urbano, se le llama a la lucha contra el deterioro y la
deshumanizacién de las ciudades a causa de consecuencias que trae consigo la
modernidad.

El proyecto urbano se dedica a la rehabilitacion de edificios o espacios
urbanos que se han deteriorado con el paso del tiempo. Es aqui en donde entra el
desarrollo sustentable, como anteriormente se menciona, el desarrollo sustentable
no desecha las aportaciones del pasado, sino que las adapta al presente. Esta
accion rehabilitadora hace sustentable las ciudades. Ya que en lugar de
desecharse esos edificios y con ello también desechar raices culturales, ademas
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de acarrear perdidas econdmicas y problemas sociales, mejor se opta por
adaptarlos al paso del tiempo ya sea con su mismo uso o dandole uno nuevo.

Es importante mencionar que el proyecto urbano, no se queda nada mas en
la rehabilitacion de centros histéricos, sino también es el encargado de darle
solucién a las problematicas que surgen en la ciudad, desde las edificaciones mas
antiguas hasta las mas recientes, ademas de prever y proveer de la infraestructura
necesaria a aquellas edificaciones que estan por venir. Sin olvidar los factores:
politicos, econémicos, sociales, culturales, ambientales. Que influyen en una
sociedad. Para que en base a su integracion, los habitantes puedan tener una
mejor calidad de vida.

Es muy importante aqui la arquitectura ya que el proyecto urbano exige una
arquitectura integral, una arquitectura de conjunto. El proyecto urbano, no permite
la arquitectura aislada, esa arquitectura que rompe con el contexto urbano. Es
aqui pues, en donde el arquitecto debe de hacer una pausa en su quehacer
arquitecténico y buscar manera de hacer una arquitectura integral.

Es aqui en el proyecto urbano en donde se puede hallar la solucién a todas
esas problematicas que genera la modernizacién en las ciudades. Ya que el
proyecto urbano enfrenta todas las patologias que trae consigo la urbanizacién
desmedida de las ciudades.

En Veracruz al igual que en muchas otras ciudades que han tenido un
desarrollo urbano acelerado y desorganizado, existe el problema de emigracion
del centro de la ciudad hacia los suburbios. A causa de esto gran parte del centro
de la ciudad de Veracruz se ha quedado relegado no al uso de habitacién, sino al
de establecimientos comerciales, especificamente el centro histérico. Esto ha
traido varios problemas a la ciudad, por ejemplo: el deterioro de los edificios, la
casi total desolacién de las calles de esta zona.
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Un punto importante para el desarrollo sustentable se basa en lo siguiente:
no debemos destruir las aportaciones que han dejado las generaciones pasadas,
sino adaptarlas al presente. Es decir darle continuidad a los proyectos y
programas municipales que en su tiempo funcionaron. El desarrollo sustentable no
se trata de un capricho de unas cuantas persona, sino por el contrario, se trata de
una necesidad. Es tiempo de dejar las discusiones de que si es el termino
adecuado o no, no se trata de un termino se trata del contenido de ese termino y
de la correcta aplicacion del mismo. Ya se sabe que el desarrollo no es algo que
va a perjudicar, al contrario es algo que dia con dia se hace mas necesario. Hoy
en dia estamos acostumbrados a comprar productos Usese y tirese.

El desarrollo sustentable viene pues a combatir todas esas patologias de la
cual esta llena este planeta, pero para poder combatirlas es necesario que todos
los factores que intervienen para que una sociedad funcione de manera
correcta(econémicos, politicos, culturales, ambiéntales y sociales) trabajen de una
manera integral. Pero para que esto se pueda lograr, es necesario primero que
nada hacer conciencia en la sociedad.

4.9 Participacion Ciudadana

Para promover la participacién ciudadana y crear las condiciones para su
pleno desarrollo, es indispensable que las autoridades gubernamentales estén en
contacto con los grupos comunitarios, que exista un intercambio de ideas y
experiencias, ya que los circulos participativos representan una importante fuente,
innovadora y creativa, en la estructura social; que aportan soluciones a los
asuntos que ataiien a su localidad, debido a que el espacio de lo publico ha
dejado de ser un espacio del gobierno para ser un espacio de todos.
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Existen ciertos mecanismos de interaccién social que permiten establecer
un didlogo permanente entre autoridades y comunidad, en donde se manifiestan
las inquietudes y necesidades de la comunidad; y permiten obtener mayores
resultados, para la participacion social, estos mecanismos son:

1. Respetar las formas y canales de comunicacion propios de la comunidad

N

Mantener un ambiente de confianza, respetando tradiciones, valores y
costumbres.

Establecer contacto con los lideres formales e informarles.

Elaborar los mensajes con un lenguaje sencillo y comprensible,
Realizar campafias, consultas publicas y asambleas informativas.
Crear un area administrativa exclusiva de promocién social.
Establecer médulos de informacion a la ciudadania.

Mantener informada a la comunidad de las acciones realizadas

@ N OO AW

conjuntamente con las autoridades.
9. Aclarar siempre que sea posible, las dudas que se presenten.

10. Instalar periédicos murales en lugares estratégicos.

La participaciéon comunitaria municipal es la organizacién racional y
consciente de las personas que habitan en el municipio, con el propésito de
proponer las iniciativas que satisfagan sus necesidades; definir intereses y valores
comunes; colaborar en la realizacién de obras y prestaciéon de servicios publicos;
conocer sus responsabilidades como miembros del municipio e influir en la toma
de decisiones del ayuntamiento.

Los requisitos que la participacién comunitaria debe considerar para el logro
de sus objetivos, entre otros son:

<+ Cumplir con las responsabilidades y obligaciones ante el ayuntamiento.
» Conocer a fondo el problema a resolver y las ventajas que se van a lograr.
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% Unificar a los habitantes ante los problemas comunes.

% Distribuir equitativamente el trabajo y los beneficios.

o:o

Promover la participacién de la mayoria de la comunidad.

e

Informar ampliamente a los habitantes.

3

» Mantenerse en constante comunicacion con las autoridades,

Algunas de las bases que pueden hacer posible una efectiva relacién entre
gobierno y poblacién son las que a continuacién se mencionan:

o La responsabilidad del ayuntamiento de planear y organizar los
programas y acciones que atiendan a los intereses de la comunidad,

o Asi como proporcionar los servicios técnicos, recursos financieros y
materiales necesarios que estén fuera del alcance de la poblacion,
para que ésta se presente en forma de organizaciones sociales o
privadas que estén interesadas en realizar alguna actividad de
beneficio comun.

o También le corresponde a la autoridad proporcionar a la comunidad
la informacion necesaria sobre las diferentes actividades del
gobierno municipal, el avance de las obras publicas que realiza, asi
como la referencia de quienes ocupan cargos en el ayuntamiento.

Por su parte, la comunidad aporta su iniciativa y su trabajo en las tareas
indicadas por el ayuntamiento, se organiza e incorpora en los trabajos de los
planes y programas de gobierno y orienta sus demandas mediante los medios
sefialados por el ayuntamiento, con el fin de que sirvan de base para sus
acciones.

La participacién social juega una funcién educadora, desarrolla la
conciencia civica de los vecinos, refuerza los lazos de solidaridad y hace mas
comprensible la nocién de interés general, permite que los individuos y grupos
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mas activos intervengan en la gestion publica municipal; la participacion es a la
vez, un medio y un objetivo democratico, que reconoce el derecho de intervencion
de todos los ciudadanos, produce conocimientos, nuevas modalidades de accién
y persigue fines igualitarios para la sociedad. Es expresion y defensa de la
sociedad y cumple una funcién de critica a la posible particularizaciéon de los
asuntos publicos. La participaciéon social permite establecer una identificacion
entre necesidades y soluciones a los problemas que se enfrentan, el
aprovechamiento mejor de los recursos de la comunidad; responsabiliza y
compromete a los ciudadanos, desterrando el paternalismo e interesandolos en el
mantenimiento de las obras construidas con su propio esfuerzo, favoreciendo el
desarrollo individual y comunitario. Para acceder a una efectiva gestiébn en
beneficio de la comunidad; la autoridad municipal ha de definir programas,
objetivos, metas, acciones y alcances de la participacion social.

Si este proceso de relaciones y comunicacién entre autoridades y
comunidad se lleva a cabo en forma adecuada, los resultados seran satisfactorios,
en consecuencia las autoridades estaran actuando acorde a la solucién de las
necesidades del municipio. La caracteristica central de una sociedad es constituir
una colectividad organizada de individuos que actian reciprocamente, y cuyas
actividades se encuentran alrededor de objetivos comunes, compartiendo
creencias y conductas colectivas; cada sociedad tiene varios grupos y
organizaciones, en las cuales el individuo crece y evoluciona.

Una organizacién social es un sistema integrado de grupos relacionados
entre si, estructurados para cumplir con el objetivo previamente establecido, asi,
los miembros que lo integran se comportan de acuerdo a la estructura formal. Una
vez que la poblacién se organice, los comités comunitarios y las autoridades
auxiliares canalizaran sus demandas y necesidades al Comité de Planeacion para
el Desarrollo Municipal y a las diferentes unidades administrativas del
ayuntamiento para que las atiendan; sabiendo de antemano que concertados los
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proyectos y acciones la comunidad participara directamente con su dinero, trabajo
o materiales en la realizacion de obras publicas o la prestacion de algun servicio
publico. El éxito de Ila participacion comunitaria consiste en enlazar
adecuadamente tanto los esfuerzos del ayuntamiento, como de los diferentes
grupos de las localidades del municipio.

Uno de los aspectos que requiere una mayor atencién en el ejercicio del
gobierno municipal es la comunicacion entre el ayuntamiento y la comunidad. En
algunos casos, las autoridades municipales promueven actos, considerando entre
éstos a las audiencias publicas como la mejor via para detectar y conocer las
demandas del pueblo. Sin embargo, los actos masivos tienen limitaciones y no
siempre garantizan la participacién de toda la comunidad para dar a conocer sus

demandas.

Por ello, es recomendable que el ayuntamiento ponga en practica otfras
medidas que establezcan una comunicacién mas estrecha y permanente con la
comunidad. Algunas de ellas pueden ser las siguientes:

*+ Uso de los medios locales de comunicacion (radio, periédicos, cine,
television, etc.), para la promocién de campanias y difusion de los
programas del gobierno municipal.

% Organizacion de eventos artisticos y deportivos para dar a la poblacion
esparcimiento y recreacion, intercalando en su curso informacién sobre el
avance de los programas del ayuntamiento.

% La promocion del funcionamiento de los comités en los que forman parte las
autoridades municipales, tal como es el caso del Comité para la Planeacién
del Desarrollo Municipal y el Patronato del DIF o Consejo Municipal de
Asistencia Social.

% La invitacién de parte del ayuntamiento a los grupos organizados de la
comunidad, para que participen con el gobierno municipal en la realizacion

de obras y servicios.
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%+ El uso de carteles, folletos, boletines y escritos que se repartan o coloquen
en lugares visibles, para que la comunidad pueda tener informacion
periédica de las resoluciones del ayuntamiento.

%+ La elaboracién de un programa permanente de participacién comunitaria,
donde se definan los programas, asi como las acciones que se van a
ejecutar conjuntamente entre el ayuntamiento y los habitantes del
municipio.

» La promocion de audiencias publicas, donde se informe en periodos cortos

*
*

de tiempos las principales acciones que esta realizando el ayuntamiento.
%+ La apertura de una ventanilla o buzén para que la comunidad presente por

escrito sus sugerencias, demandas, denuncias y quejas.



CONCLUSIONES

Primera. El proceso de municipalizacién implica, por una parte la voluntad
de los centros de transferir poder a las instituciones locales, y por ofra, la
capacidad de éstos Ultimos para recibifo y ejecutar las competencias
correspondientes , es una historia continua de avances y retrocesos en cuanto a la
asuncion de competencias por parte del municipio. En los tiempos actuales, los
Municipios han comenzado a reconocer su importancia como base de la
organizacion administrativa, Veracruz, debe encontrarse en la vanguardia de los
municipios y brindar la pauta de actuacion de los demas debido a su importancia
histérica. Es importante conocer la historia, para conocer los fundamentos de una

institucion.

Segunda. El desarrollo sustentable es el proceso evaluable mediante
criterios e indicadores, de las condiciones ambiental, econémica y social, que
tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, fundandose
en medidas apropiadas para la preservacion de la integridad de los ecosistemas,
la proteccion del ambiente y aprovechamiento de los elementos naturales, de
manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones futuras. Este termino lleva implicita la preocupacién de muchas
personas alrededor del mundo por tener una mejor calidad de vida, engloba todos
los factores que intervienen para que una sociedad pueda desarrollarse de una
forma adecuada. En el ambito municipal corresponde al Ayuntamiento ser
regulador y promotor del desarrollo sustentable, a través de sus programas
administrativos y en coordinacién con otras instituciones de caracter privado o

publico estatales o federales.
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Tercera. A pesar de los esfuerzos realizados por la administracion
municipal, es necesario reconocer que falta mucho por hacer en lo referente a la
planeacion municipal encaminada al desarrollo sustentable. Como vimos los
programas de gobierno municipal se adecuan a la temporalidad de tres afios, en
los cuales por lo general el primero es de aprendizaje, el segundo es para ejecutar
los programas que fueron aprobados y son funcionales; y el tercer afio para
preparar la entrega recepcién para la nueva administraciéon. Es en este breve
parrafo en el que se trata de manifestar que los Ayuntamientos realizan sus
actividades en una carrera contra el tiempo; los programas y proyectos que deben
realizar tienen una temporalidad limitada. La administracién siguiente, entra con
otros proyectos y propuestas para realizar, pudiendo tomar encuentra la
infraestructura anterior u optar por no adoptarla, comenzando desde cero.

El desafio de un modelo de desarrollo que pretenda armonizar lo
econodmico, lo social y lo ambiental requiere de estructuras de gobierno aptas
para abordar esta complejidad, a la vez que una activa participacién ciudadana en
las cuestiones publicas. La participacidon de la sociedad civil en las decisiones
sobre el desarrollo es fundamental para lograr soluciones duraderas y viables.

Cuarta. La vida democratica moderna requiere de un rol cada vez mas
activo de la poblacion. Se necesita de la participacion de los miembros de la
comunidad. La idea de que los gobernados sélo actian cuando se trata de elegir
y luego, valga la redundancia, son gobernados por otros sin que exista posibilidad
alguna de interactuar con los gobernantes, ha quedado agotada. Ahora, al
concepto de democracia representativa se le agrega la calificacion de
participativa.

La participacion transforma al sistema democratico, le da otro dinamismo,
le concede un canal de relacién permanente entre los gobernantes y los
gobemados. La actuacién conjunta permite que las decisiones sean mas
razonadas, que sean el producto de un mayor consenso, que se conozcan mejor
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los problemas que aquejan a una sociedad y que se busquen de manera
mancomunada las posibles soluciones.

La participacion permite que se transparente la actuacién del gobierno,
evitando de manera efectiva gran parte de los comportamientos corruptos e
ineficientes. Asimismo, ante la apariciéon de conductas reprochables facilita la
asuncion de responsabilidades y eventualmente la aplicacion de sanciones. Como
se puede observar el Ayuntamiento de Veracruz cuenta con un sistema para

conocer las quejas de los ciudadanos.

Para avanzar en la construccidn de una democracia participativa, es
necesario garantizar a los ciudadanos un marco institucional que posibilite el
ejercicio efectivo de la participacién en la cuestiones publicas.

Quinta. En el mismo orden de ideas la prospectiva procura sugerir lo que
podria pasar en el futuro, a fin de que la que gente pueda decidir y construir lo que
ellos quieran que suceda. Y esto es posible analizando el pasado, comprendiendo
mejor el presente y planeando un futuro deseable y posible.

Conocer las posibilidades del futuro, es decir lo que podria pasar, permite a
la gente escoger. A menos que se conozcan las alternativas y cuales son, se
podra seleccionar lo que se desea que suceda y ocurra. De igual manera,
identificar alternativas futuras permite evitar que nunca se presente las no

deseadas.

El Municipio de Veracruz esta plenamente convencido de la importancia de
identificar sus posibilidades reales de futuro y con base a ello, establecer sus
objetivos de largo plazo; sin embargo, hacer realidad el futuro que deseamos
como sociedad implica la sociedad participe planeando y construyan su futuro. Es
por esto que surge el IMPLADE (Instituto Municipal de Planeacién Democratica).
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Las experiencias no sélo se refieren al ambito de gobiemo, sino también
empresarial y de una comunidad especifica. La prospectiva puede ayudar a
planear una carrera, tomar decisiones de inversiones, incluso ayudar a determinar
dénde vivir. La prospectiva indica qué campos brindaran nuevas oportunidades de
empleo, la clase de negocios o acciones a invertir, la poblacién que vivira en las
diferentes regiones y sus requerimientos elementales, la problematica del

transporte.

El futuro es la Unica area de tiempo en la cual se puede hacer algo al
respecto. El pasado ya terminé; ya es demasiado tarde para modificar el presente.
Las decisiones que tomamos hoy solo pueden tener un efecto en el futuro.
Ademas, podemos hacer mas con respecto al futuro distante que al inmediato,
dado que tenemos mas tiempo para hacer lo que tenemos que hacer.

Sexta. Se concluye entonces que la gestion municipal comprende las
acciones que realizan las dependencias y organismos municipales, encaminadas
al logro de objetivos y cumplimiento de metas establecidas en los planes y
programas de trabajo, mediante las interrelaciones e integracion de recursos

humanos, materiales y financieros.

La gestion es una actividad importante que desarroll6 el ayuntamiento para
atender y resolver las peticiones y demandas que plantea la ciudadania; a través
de ella se generan y establecen las relaciones del gobierno con la comunidad y
con otras instancias administrativas de los gobiernos estatales y federal.

Como se analizé en el capitulo lll, es necesario que exista una organizacién
administrativa adecuada, para que el gobierno municipal tenga mayores
posibilidades de éxito en la realizacion de su gestién en beneficio de las
necesidades mas apremiantes de la comunidad municipal.
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Para lograr los objetivos de la gestién, el gobierno municipal debera cumplir

con las siguientes acciones:

1. Elaboracién de programas de trabajo y reglas claras para el funcionamiento
de la administracion publica municipal.

2. Definicién de los limites de responsabilidad de las autoridades, funcionarios
y empleados municipales en sus cargos o puestos.

3. Actualizacion y adecuacion oportuna de los sistemas, procedimientos y
métodos de trabajo.

4. Seguimiento, evaluacién y control de los planes, programas y obras

municipales.

Séptima. Como se analiz6 también, es necesario mantener mecanismos de
control municipal; éste es un proceso que se establece en las dependencias y
organismos de la administracién municipal para vigilar el cumplimiento de la
administracion municipal para vigilar el cumplimiento de los planes y programas de
trabajo, evaluar su realizacion, detectar desviaciones y proponer medidas
correctivas, fortalecimiento con ello la toma de decisiones del ayuntamiento.
Cumple un papel relevante en todas las acciones y programas que realizan las
dependencias y organismos municipales, aporta las referencias e informacién en
el cumplimiento de la actividad administrativa. Por lo tanto, el control de gestion es
basicamente un medio de informacién para la toma de decisiones y se apoya en
controles operativos, como son: el juridico, el contable, el administrativo, y del
avance fisico y financiero.

Octava. La organizacién administrativa representa el aparato administrativo
de la gestién municipal, mismo que comprende las diversas dependencias,
organismos, sistemas y procedimientos administrativos con los que se realiza el
quehacer institucional del ayuntamiento.
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Es importante sefialar que la gestion municipal tiene como principal objetivo
asegurar que las acciones, obras y servicios que se realicen, alcancen los
mayores beneficios para la comunidad. En la medida en que las demandas de la
comunidad sean eficazmente atendidas por el gobierno municipal podra obtener el
reconocimiento y apoyo de los habitantes del municipio.

Para el mejor funcionamiento del control de gestién municipal se requiere
de un dérgano responsable que desarrolle las funciones de supervision, evaluacion
y control sobre el avance de los programas, proyectos o actividades; el correcto
aprovechamiento de los recursos, y la aplicacion exacta de las politicas, sistemas
y procedimientos administrativos establecidos por las autoridades y funcionarios
municipales.

Este 6rgano es la Contraloria Municipal cuyas funciones y atribuciones se
expusieron en el capitulo tercero.

Novena. La sociedad y sus organizaciones deben tomar parte en la
formulacion, ejecucién y evaluaciéon de las politicas publicas, asi como en las
tareas de contraloria social sobre el desempefio de los servidores publicos. De
igual manera, propone establecer una politica de firme aliento a la participacion de
los ciudadanos y de las organizaciones civiles en diversas dareas de la
administracion publica. Para ello estima conveniente promover la creacién de
consejos consultivos en los 6érdenes municipal, estatal y federal, en los que tengan
cabida la sociedad civil, lideres sociales representativos y profesionistas expertos.

La sociedad estd constituida por grupos de personas que actian
reciprocamente, que tienen actividades que se centran alrededor de una serie de
objetivos comunes, que comparten creencias, actitudes y conductas colectivas:
Cuando se pertenece a grupos organizados con intereses afines, la relacion
personal es mas directa y existen mayores oportunidades de establecer vinculos
estrechos y definitivos que logran un beneficic comun.
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Es necesario difundir ampliamente los proyectos y las acciones
concertadas, sus avances hasta su culminacién, haciendo énfasis en el apoyo
recibido de las organizaciones. De ahi la importancia de promover y organizar a la
poblacién para fortalecer el sistema democratico, como elemento fundamental e
indispensable en la administracion municipal. Con la participacién social se
establece una relacion mas estrecha entre los vecinos y las autoridades
municipales para que la solucién de las demandas y necesidades sean acordes a
la realidad social, logrando asi, un gran ahorro en recursos financieros, humanos y
materiales. La comunidad se hace responsable de su propio desarrollo y se origina
una nueva actitud ante las autoridades, al no esperar a que éstas atiendan sus
problemas, sino que la poblacién mediante su participacion colectiva procure
resolver aquellos que estan dentro de sus posibilidades, tratando en todo caso de
asegurar el bienestar general.

Décima. Los multiples problemas que enfrenta la comunidad del municipio
no se pueden solucionar totalmente con esfuerzos individuales o aislados, es
recomendable la participacion organizada y consciente de la comunidad. Para ello,
las autoridades municipales tienen que darse a la tarea de promover la formacién
y organizacién de grupos y asociaciones de vecinos, para que participen en
acciones especificas y asi avanzar en el logro de los objetivos del desarrollo
municipal. Estas tareas de accion comunitaria se pueden realizar a través de
diversos medios como son: los promotores voluntarios, las autoridades y
organismos auxiliares y los medios de comunicacion.

La participaciéon comunitaria también se puede promover en las localidades
del municipio a través de las autoridades auxiliares, como son los comisarios,
delegados, jueces auxiliares; por los organismos auxiliares del ayuntamiento, tales
como los comités de planeacion para el desarrollo municipal, consejos de
colaboracién municipal, consejos ciudadanos, comités comunitarios, asociaciones
de colonos y juntas de vecinos, entre otros.
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La funcién de estos dérganos de colaboracién sera la de promover que la
poblacién se organice y participe en la formulacién y ejecucion de los planes,
programas, proyectos y actividades municipales. Para lograr tal fin es necesario
que las autoridades municipales convoquen y proporcionen a la poblacién toda la
informacion respecto de las actividades programadas y las que se estan
realizando, para que las difundan en sus respectivas localidades.

Un gobierno se sustenta con la participacion de los ciudadanos, para asi
gobemar de acuerdo con las aspiraciones de la sociedad. El Ayuntamiento de
Veracruz trata de gobemar fomentando la participacién social y politica de los
veracruzanos, con la conviccion de que la democracia tiene como fin la
reconstruccion del poder ciudadano y, que con didlogo y acuerdos entre los
sectores de la sociedad y el Gobierno, el progreso es una realidad que cada dia es
mas palpable debido a la participacion ciudadana.
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