
LA FORJA DE UNA INSTITUCIÓN. AYUNTAMIENTOS,
CABILDOS Y MUNICIPIOS: UNA MIRADA

DESDE LA HISTORIA DEL DERECHO

Omar GONZÁLEZ GARCÍA*

   A Edel mi ra Gu di ño Co ro nel

por su bri llan te te sis de li cen cia tu ra

SUMARIO: I. Intro duc ción. II. De Ro ma a las Indias. III. La
fun da ción de la Vi lla Ri ca de la Ve ra cruz. IV. El cons ti tu cio na -
lis mo his tó ri co. V. El mu ni ci pio en la Cons ti tu ción de 1917.

VI. Epí lo go.

I. INTRODUCCIÓN

Cuan do ha ce ca si cua ren ta años se pu bli có el hoy ya clá si co La de mo -
cra cia en Mé xi co,1 el es tu dio de la vi da mu ni ci pal en el país era ape nas
un re fe ren te me nor pa ra el aná li sis so cio po lí ti co de la épo ca. Trein ta y
seis años des pués de aque lla pu bli ca ción pio ne ra, la vi da mu ni ci pal en
Mé xi co ha co bra do tal im por tan cia que un tex to cla ve pa ra en ten der, al
me nos en par te, la in con clu sa tran si ción a la de mo cra cia ex pe ri men ta da
por Mé xi co, con si de ra den tro de sus hi pó te sis de tra ba jo que, a di fe ren -
cia de otras tran si cio nes, la me xi ca na ha bría par ti do, en tre otros da tos, de 
la se rie de trans for ma cio nes que ex pre sa das en al ter nan cia po lí ti ca se ha -
bían ges ta do des de los mu ni ci pios en una es pe cie de as cen so de la ba se a 
la ci ma,2 lo cual no es ex tra ño si se par te del da to, cier to por lo de más,
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*  Can di da to a maes tro en de re cho cons ti tu cio nal. Actual men te se de sem pe ña co mo
vi si ta dor au xi liar de la CEDH-Ve ra cruz.

1 Gon zá lez Ca sa no va, Pa blo, La de mo cra cia en Mé xi co, 16a. ed., Mé xi co, Edi cio -
nes Era, 1985, p. 333 (la pri me ra edi ción de la obra da ta de 1965. En 1967 se pu bli có una 
se gun da edi ción pues ta al día. Las edi cio nes sub se cuen tes no re gis tran mo di fi ca cio nes).

2 Lu jam bio, Alon so, El po der com par ti do (un en sa yo so bre la de mo cra ti za ción me -
xi ca na), Mé xi co, Edi to rial Océa no, 2001, p. 191. 
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que son las elec cio nes lo ca les —pe se a even tua les ín di ces de abs ten -
ción— las que ma yor men te in te re san al ciu da da no, jus to en la me di da
que su de ci sión ter mi na rá, de una u otra for ma, por afec tar su en tor no in -
me dia to en tan to que se tra ta de co mi cios que, por cer car nos, le son más
pro pios.3

Empe ro, a pe sar de su im por tan cia, lo que aca so con cep tual men te po -
dría de no mi nar se mu ni ci pa lis mo me xi ca no, sue le aten der más a cues tio -
nes pro pias de la po li to lo gía y la ad mi nis tra ción pú bli ca que a una re vi -
sión des de la his to ria del dere cho que de al gu na ma ne ra res pon da a
pre gun tas de di ver sa na tu ra le za ex pre sa bles en cues tio na mien tos del si -
guien te or den: ¿có mo se for jó la ins ti tu ción?, ¿tie ne un ori gen de mo crá -
ti co?, ¿es po si ble ha cer una lec tu ra his tó ri co-ju rí di ca del mo men to de su
fun da ción? y so bre to do, ¿cum ple hoy la ins ti tu ción mu ni ci pal con aque -
llo que ori gi nal men te le ani mó?

Des de la óp ti ca de la his to ria del dere cho, es te tra ba jo bus ca res pon -
der a es tas pre gun tas par tien do de un da to que sir ve pa ra de jar en cla ro la 
uti li dad de di cha dis ci pli na por si aca so fal ta hi cie ra. Si la his to ria del
dere cho no con tri bu ye a co la bo rar en el me jor en ten di mien to de las ins ti -
tu cio nes ju rídicas en el mar co del Esta do de dere cho, és ta se vuel ve un
sa ber inú til en tan to que só lo sir ve co mo me ra com pi la ción de fe chas,
da tos, nom bres; an tes bien, si por es ta vía pue de ser con tex tua li za do el
es ta do que guar dan las ins ti tu cio nes en un tiem po-es pa cio da dos, el uso
que se ha ga de ella ad quie re sen ti do y uti li dad. Eso es lo que en las pá gi -
nas si guien tes pre ten de rea li zar se.

II. DE ROMA A LAS INDIAS

Co mo mu chas de las ins ti tu cio nes ju rí di cas con tem po rá neas, el mu ni -
ci pio tu vo sus orí ge nes en Ro ma, aun cuan do en su de sa rro llo pos te rior
ha ya ad qui ri do di fe ren tes ma ti ces que no en to do qui zás coin ci dan con
su pa sa do re mo to, pe ro que, sin du da, cons ti tu yen un an te ce den te que no 
fá cilmen te pue de ser mar gi na do por más que, re cien te men te, al gu na opi -
nión ha ya si do ver ti da en de sa cuer do por cuan to a lo que co mún men te se 
tie ne co mo gé ne sis del mu ni ci pio.4
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3 Cot te ret, Jean-Ma rie y Eme ri, Clau de, Los sis te mas elec to ra les, Bar ce lo na, Oi -
kos-Tau, 1973, p. 166.

4 Me re fie ro al en sa yo de To rres Eyras, Ser gio, “El mu ni ci pio li bre en Coahui la”, 
en Andrea Sán chez, Fran cis co J. de (coord.), De re cho cons ti tu cio nal es ta tal (es tu dios his -
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En Ro ma, al mu ni ci pio se le con ci bió co mo una “co mu ni dad na tu ral”
que “…sur ge …en vir tud del cre cien te nú me ro de co mu ni da des so me ti das 
al ré gi men de ciu dad y con re la ción es pe cí fi ca con el Esta do. Admi nis tra -
ti va men te el mu ni ci pio re sol vía mu chas de las ne ce si da des co lec ti vas y,
po lí ti ca men te aten día las re la cio nes de su co mu ni dad con la en ti dad es ta -
tal”.5 Azcá ra te con si de ra al mu ni ci pio ro ma no “…una con ce sión gra cio sa
y un pri vi le gio” que Ro ma con ce día a las ciu da des por ella con quis ta das.
Empe ro, no per día el mu ni ci pio ro ma no su ca rác ter de “…or ga ni za ción
po pu lar. Era el pue blo con gre ga do en asam blea, quien de sig na ba a sus re -
pre sen tan tes y ges to res. La «Lex Iu lia mu ni pa lis» (45 a. de J. C.) re gu ló la 
or ga ni za ción mu ni ci pal ro ma na”.6

La for ma mu ni ci pal que con el co rrer de los si glos ha bría de co no cer
lo que se rían las Indias y lue go Nue va Espa ña, en tron ca en ton ces con an -
te ce den tes ro ma nos y es pa ño les. Se tras la da rían tam bién al nue vo con ti -
nen te, a par tir de la de cla ra ción he cha por Her nán Cor tés en Ve ra cruz en
1519,

…las in fluen cias ger má ni cas y mo zá ra be. La pri me ra fue fun da men tal men te 
vi si gó ti ca y se ma ni fes tó en lo que res pec ta a las nue vas for mas en su fun -
cio na mien to. La se gun da, in tro du jo al gu nos vo ca blos apli ca bles a la ins ti tu -
ción mu ni ci pal, co mo por ejem plo la pa la bra al cal de, pe ro su as cen dien te en 
el sen ti do his tó ri co es más im por tan te, pues los mo nar cas es pa ño les al ir re -
co bran do el te rri to rio de la pe nín su la que es ta ba en ma nos de los mo ros,
van con ce dien do a las ciu da des con el ob je to de que sir van de di que a los
ata ques de los ára bes, abun dan tes fran qui cias y pri vi le gios con te ni dos en

los de no mi na dos fue ros mu ni ci pa les.7

Obvia men te, lo an te rior no ex clu ye el he cho de que la con for ma ción de 
los mu ni ci pios en las “…Indias Occi den ta les y Orien ta les tie nen un cla ro
pre ce den te cas te lla no-leo nés. Son ins ti tu cio nes de go bier no lo cal, o ciu da -
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tó ri cos, le gis la ti vos y teó ri co-prác ti cos de los es ta dos de la Re pú bli ca me xi ca na), Mé xi -
co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2001, p. 548. 

5 Cár de nas Gra cia, Jai me y Fa rah Ge va ra, Gil ber to, “Co men ta rios al ar tícu lo 115
cons ti tu cio nal”, en Car bo nell, Mi guel (coord.), Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni -
dos Me xi ca nos co men ta da, 16a. ed., Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di -
cas, 2002, t. III, p. 228.

6 Lex, Dic cio na rio Ju rí di co Espa sa, Ma drid, Edi to rial Espa sa-Cal pe, 1999, p. 661. 
7 Va len cia Car mo na, Sal va dor, Ma nual de de re cho cons ti tu cio nal ge ne ral y com pa ra -

do, Ve ra cruz, Uni ver si dad Ve ra cruz, 1991, co lec ción Estu dios Ju rí di cos y Po lí ti cos, p. 67.
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da no”.8 La ins ti tu ción mu ni ci pal, a la cual sue le de no mi nár se le tam bién
ayun ta mien to o cabil do,9 así co mo tam bién con ce jos o re gi mien tos, apa -
re cen en Espa ña du ran te la eta pa al to me die val en fun ción de “Las ne ce -
si da des de los ve ci nos por te ner in je ren cia en asun tos de in te rés co mún”
[lo que] “los mo vió a reu nir se, ge ne ral men te a la sa li da de la mi sa ma yor 
de los do min gos, pa ra tra tar ta les asun tos”,10 de ahí que en al gu nas re gio -
nes de Espa ña se les lla ma se an tei gle sias.

Los asun tos tra ta dos en esas reu nio nes eran di ver sos, su ras go dis tin ti -
vo era que se abor da ban aque llas cues tio nes que afec ta ban la vi da en co -
mún en es pa cios con cre tos ba jo un “ré gi men de de mo cra cia di rec ta” que, 
pron to se des cu bre, no es tá exen to de di fi cul ta des, pro ce dien do en ton ces
a nom brar “…unos de le ga dos del co mún que cons ti tuían un ca bil do”,
sien do aque llos ca pi tu la res quie nes “…es ta ban a la ca be za de la co mu ni -
dad, la que de bía aca tar sus de ci sio nes”.11

Estas unio nes de los ha bi tan tes de los pue blos, las que de al gún mo do
son al ta men te in de pen dien tes, van a tor nar se ob je to de in te rés por par te de
los mo nar cas des de el si glo XIII, bus can do in ter ve nir en la vi da de es tos ór -
ga nos de cla ra es tir pe po pu lar vía la de sig na ción de re gi do res que bus ca rán
con tra rres tar la in fluen cia de los con ce ja les cu yo ori gen era po pu lar; en el
que de ven drá sor do en fren ta mien to, lo que des ta ca de fon do es la lu cha por
el po der po pu lar, que ha bien do si do re ser va do en el pac to de su mi sión al
mo nar ca por el pue blo, le fue ra res pe ta do por aquél. Con el tiem po ha brá
una es pe cie de tran sac ción tá ci ta, cla ri fi ca da ca da vez más con for me el rey
va ya re cu pe ran do las fa cul ta des que en un mo men to el pue blo le ha bría dis -
pu ta do, ta les co mo el otor ga mien to de mer ce des, la ma te ria ecle siás ti ca o el
nom bra mien to de go ber na do res, aun cuan do fi nal men te los con ce ja les ter -
mi na rán más cer ca nos a la aris to cra cia que al pue blo en sí.

III. LA FUNDACIÓN DE LA VILLA RICA DE LA VERACRUZ

La con fir ma ción de fi ni ti va de la exis ten cia de vas tas tie rras más allá del
te rri to rio de lo que era la is la de Cu ba, cons ti tu ye el fac tor que de senca de na 
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8 Mu ro Ore jón, Anto nio, Lec cio nes de his to ria del de re cho his pa no-in dia no, Mé xi -
co, Po rrúa-Escue la Li bre de De re cho, 1989, p. 223.

9 Del la tín ca put, que sig ni fi ca ca be za.
10 Doug nac Ro drí guez, Anto nio, Ma nual de his to ria del de re cho in dia no, Mé xi co,

UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 1994, p. 165.
11 Ibi dem, p. 166.
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una se rie de acon te ci mien tos que con clui rán con la fun da ción de la Vi lla
Ri ca de la Ve ra cruz el 21 abril de 1519, a los que es ne ce sa rio le gi ti mar
ju rí di ca men te vía el cum pli mien to de una se rie de for ma li da des ju rí di -
cas, “ri tua lis mo que en to dos los tiem pos se ha con si de ra do la sal va guar -
dia del de re cho”,12 y que por di ver sas ra zo nes el ca pi tán ex tre me ño no
des de ña. Antes bien, aun que há bil men te ma ne ja das por él, es ti mu la y pro -
vee su cum pli mien to en aras de un be ne fi cio de in du da ble na tu ra le za per so -
nal, pe ro, al mis mo tiem po, vien do tam bién lo que de no dal ten dría aquel
ac to pa ra la Co ro na cas te lla na que ve ría así acre cen ta dos sus do mi nios.

El cabil do que Cor tés tras la da a las Indias y que es ta ble ce con cre ta -
men te en Ve ra cruz, con ser va “mu cho de su prís ti no sen ti do al to me die -
val”,13 pro ve nien te tal sen ti mien to de las “vi llas, lu ga res o po bla dos” en
las que ha bían na ci do los ex pe di cio na rios que acom pa ñan al sol da do ex -
tre me ño.14

Se tra ta, en su ori gen, del mu ni ci pio “tra di cio nal, re gi do por dos al cal -
des or di na rios que ejer cen el go bier no —y tam bién la jus ti cia— de la po -
bla ción en unión de un ma yor o me nor nú me ro de re gi do res y ju ra dos”. Es 
a esa es truc tu ra tra di cio nal a que se atie nen Cor tés y los sol da dos que con
él con vie nen en vía de or den “ha cer y fun dar y po blar una vi lla que se
nom bró Vi lla Ri ca de la Ve ra cruz, por que lle ga mos Jue ves de la Ce na y
de sem bar ca mos en Vier nes San to de la Cruz”.15

La es truc tu ra com pren de la exis ten cia de dos al cal des “…y fue ron los
pri me ros …Alon so Her nán dez Puer to ca rre ro y Fran cis co Mon te jo” po nien -
do des pués, en es tric to ape go a las tra di cio nes “…una pi co ta en la pla za y
fue ra de la vi lla una hor ca”,16 in du da ble ex te rio ri za ción “…de la au to ri dad
su pre ma del mo nar ca”,17 o co mo con clu ye un res pe ta do his to ria dor me xi ca -
no “…to da la or ga ni za ción co rres pon dien te a una vi lla cas te lla na”,18 tal y
co mo co mu ni ca ron al mo nar ca Her nán dez Puer to ca rre ro y Mon te jo, los
pro cu ra do res que ele gi dos por el ca bil do de la Vi lla Ri ca de la Ve ra cruz, en -
tre ga ron a aquél la pri me ra Car ta Re la ción en via da por el, ya pa ra en ton -
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12 Esqui vel Obre gón, To ri bio, Apun tes pa ra la his to ria del de re cho en Mé xi co, Mé -
xi co, Po rrúa, 1984, p. 326.

13 Doug nac Ro drí guez, op. cit., no ta 10, p. 166.
14 Mu ro Ore jón, op. cit., no ta 8, p. 224.
15 Díaz del Cas ti llo, Ber nal, His to ria ver da de ra de la con quis ta de la Nue va Espa ña, 

17a. ed., Mé xi co, Po rrúa, 1998, p. 72.
16 Idem.
17 Mu ro Ore jón, op. cit., no ta 8, p. 227.
18 Esqui vel Obre gón, op. cit., no ta 12.
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ces, jus ti cia ma yor y capi tán gene ral, se gún los po de res que en for ma se
ha brían ex ten di do an te el es cri ba no real Die go de Go doy.19

Las ra zo nes por las cua les Cor tés proce de a la fun da ción del pri mer
ayun ta mien to de Amé ri ca con ti nen tal son múl ti ples y qui zás con vi nie ra
se ña lar las de mo do ge ne ral y en bue na me di da ar bi tra rio, pe ro sin per der 
de vis ta que no pue den ser en ten di das, so la men te, co mo el “…puen te
que le per mi tie ra elu dir su de pen den cia de Die go Ve lás quez, go ber na dor 
de Cu ba [pa ra así] de pen der di rec ta men te del rey…”.20

Es evi den te que pa ra Cor tés, la em pre sa no po día re du cir se a só lo el
ejer ci cio de un es fuer zo mi li tar ten dien te a en san char los do mi nios cas te -
lla nos por la sim ple vía de la con quis ta. Aun que ine vi ta ble men te au daz, la
obra re que ría de un só li do ba sa men to ju rí di co, es to es, su po nía, en pri me -
rí si mo tér mi no un ne ce sa rio y ele men tal prin ci pio de “…or den y com po si -
ción le gal”. Éste pro ve nía, in du da ble men te, de la ex pe rien cia pre via a la
de rro ta de los co mu ne ros en la ba ta lla de Vi lla mar y aun en el mar co de
opi nio nes en con tra das a que alu de Esqui vel Obre gón y re se ña Ber nal Díaz 
del Cas ti llo, es in du da ble que, aun que ma ne ja dos por Cor tés, “…aquel pe -
que ño gru po de es pa ño les”, an te la ca ren cia de po de res pa ra po blar fue ra
de con ce sión por Die go Ve lás quez y la le ja nía del rey de quien ori gi nal -
men te ema na ban “…po seía, en su ais la mien to, to dos los ele men tos de la
so be ra nía de un pue blo”,21 ra zo na mien to que es evi den te no po día es tar
fue ra del cálcu lo po lí ti co y ju rí di co de Cor tés.

Lo an te rior, no per mi te, ni por aso mo, plan tear la exis ten cia de vi cios
de ori gen en aquel ac to fun da cio nal; an tes bien, tal co mo in sis te Esqui vel 
Obre gón, si al go preo cu pa ba a Cor tés era dar le sus ten to a su ac tuar, pues 
esa es tam bién una de las lec tu ras que de la pri me ra Car ta Re la ción pue -
de ha cer se. Fi nal men te, si del cuer po de di cho do cu men to al go se des -
pren de de ma ne ra diá fa na, es la ne ce si dad de po ner en co no ci mien to del
rey lo su ce di do a sa bien das de que és te po día des le gi ti mar la ac tua ción
del ex pe di cio na rio y re plan tear el cur so que en ton ces em pe za ba a to mar
la his to ria que en su ori gen, Cor tés, por sí mis mo, mol deó, en par te por la
lec tu ra que hi zo de la si tua ción que qui zás im pen sa da men te se pre sen ta ba
an te él, y en par te por que no po día sus traer se a la im pron ta me die val que
ine vi ta ble men te guia ba sus ac cio nes.
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19 Idem.
20 To rres Eyras, Ser gio, op. cit., no ta 4, p. 55.
21 Esqui vel Obre gón, op. cit., no ta 12.
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Lo re su me uno de los clá si cos por ex ce len cia de la his to ria del de re -
cho en Mé xi co:

Cor tés, ca pi tán ge ne ral de las mi li cias de Ve ra cruz, en aque llos tiem pos en 
que aún te nían las vi llas y ciu da des pen dón, mi li cia y al fé rez que les per -
mi tían em pre sas gue rre ras, iba a con quis tar el im pe rio de Moc te zu ma, a
or ga ni zar ejér ci tos y ce le brar alian zas; y el mis mo Cor tés, co mo jus ti cia
ma yor de aque lla vi lla, iba a ex ten der su ju ris dic ción a to do el país, a dar
or de nan zas y fun dar po bla cio nes y ad mi nis trar jus ti cia a es pa ño les e in -
dios. To do se gún cos tum bres ju rí di cas cas te lla nas, mo di fi ca das co mo el

buen sen ti do y la na tu ra le za de las co sas lo dic ta ran.22

1. Las Orde nan zas de 1524 y 1525

Otro da to que per mi te com pro bar la pers pec ti va que de ju ri di fi car sus
ac cio nes te nía Cor tés, se des pren de de las Orde nan zas pro nun cia das en -
tre 1524 y 1525.

Un pri mer gru po de cin co or de nan zas pro nun cia das en 1524 se re fie re a 
la obli ga to rie dad del ser vi cio mi li tar pa ra to do ve ci no es pa ñol, así co mo
ha cer alar de ca da cua tri mes tre an te los al cal des y re gi do res de la vi lla.

De la sex ta a la oc ta va de las or de nan zas de ese mis mo año se alu de a
la siem bra obli ga to ria de la vid, en has ta cin co mil sar mien tos por ca da
cien in dios de re par ti mien to que co mo ve ci nos tu vie sen, em pe zan do con
mil sar mien tos por año has ta com ple tar cin co mil.

De la no ve na a la de ci mo ter ce ra es ta ble cen la obli ga ción de edu car a
los na tu ra les en la fe ca tó li ca, en con cor dan cia con las Bu las Ale jan dri nas
dic ta das en el si glo an te rior por Ale jan droVI; la de ci mo cuar ta prohí be exi -
gir en oro el pa go de los tri bu ta rios a sus se ño res, mien tras que de la or de -
nan za quin ce a la die cio cho se bus ca ase gu rar, de di ver sas ma ne ras, la per -
ma nen cia de los es pa ño les en las nue vas tie rras, or de nán do les man dar por
sus es po sas a Espa ña, si fue ran ca sa dos, y sub ven cio nan do a los ca ren tes
de fon dos pa ra tal man da mien to. Los sol te ros con ta ban con año y me dio a
par tir de la pu bli ca ción de ta les dis po si cio nes pa ra ce le brar ma tri mo nio
“de bien do fa bri car y te ner ca sa po bla da en el lu gar de su ve cin dad”.

Por su par te, la de ci mo no ve na or de nan za es ta ble cía el man da mien to
de re tri buir “la jus ta com pen sa ción y pre mio de ser vi cios a los con quis -
ta do res que has ta en ton ces no lo hu bie ren re ci bi do”.
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22 Idem.
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En las Orde nan zas de 1525 se plan tea ba la or ga ni za ción ad mi nis tra ti -
va de las vi llas en tér mi nos del nú me ro de al cal des or di na rios, siem pre
dos ele gi dos el pri mer día no fes ti vo del año —a de cir de Mu ro Ore -
jón—, re gi do res, pro cu ra dor y es cri ba no, a quie nes even tual men te de sig -
na ba Cor tés, su lu gar te nien te o la per so na se ña la da a tal efec to por el
rey. Los nom bra mien tos se ha cían el día pri me ro de ene ro de ca da año
—se gún Esqui vel Obre gón—, de ahí la ex pre sión de al cal des ca da ñe ros, 
o sim ple men te ca da ñe ros, quie nes de bían pro tes tar fiel men te el car go pa -
ra ma yor glo ria de Dios y el rey y en pro del be ne fi cio co mún.

Por vía del fiel, fiel eje cu tor o al mo ta cén —que tam bién po día ser un
re gi dor—,23 de al gún re gi dor o de am bos fun cio na rios en su ca so, se su -
per vi sa ba lo re la ti vo a pe sas y me di das y el pre cio de di ver sos pro duc tos, 
así co mo se ña lar don de de bía ti rar se la ba su ra, cues tión que se con si de ra
era pro pia del fiel. Estas or de nan zas es ta ble cían tam bién cues tio nes re la -
ti vas a la ga na de ría, la cría de cer dos o el ti po de pro duc tos que se po -
dían ven der en la pla za ma yor; la obli ga to rie dad de la mi sa en do min go
y fies ta ma yor, así co mo la obli ga ción de man te ner ce rra dos los ne go cios 
al mo men to de la ce le bra ción eu ca rís ti ca; re gis trar el fie rro de errar an te
el es cri ba no de la vi lla o bien, la prohi bi ción de ce le brar ca bil do si Cor -
tés o su lu gar te nien te es ta ban au sen tes.

La am plia ga ma de atri bu cio nes que en ese mo men to go za ban los
ayun ta mien tos, mu chas de las cua les se con ser van a la fe cha con las par -
ti cu la ri da des pro pias de es tos tiem pos, se de sem pe ña ban por una se rie de 
fun cio na rios, si guien do en mu cho el mo de lo mu ni ci pal se vi lla no, pues se 
tra ta “…de or ga nis mos co le gia dos o cor po ra ti vos que go bier nan las po -
bla cio nes tan to de es pa ño les co mo de in dios y que se ri gen por sus co -
rres pon dien tes or de nan zas —co mo las vie jas car tas-pue bla y fue ros mu -
ni ci pa les cas te lla nos— da das por ellos mis mos aun que apro ba das por el
rey o por sus de le ga dos, las au to ri da des su pe rio res de go bier no”.24 La
pri me ra gran trans for ma ción, al me nos en tér mi nos de fun da ción y po -
bla ción de vi llas, so bre vi no a par tir de ju nio de 1573, cuan do Fe li pe II
pro ve yó las Orde nan zas so bre des cu bri mien tos, po bla ción y pa ci fi ca -
ción de las Indias. Dis po si cio nes de fe cha an te rior a las Orde nan zas de
Fe li pe II ha brían pro ce di do a or de nar la vi da de las nue vas po bla cio nes y a 
es ta ble cer par ti cu la ri da des en el ca so de lla ma dos ofi cios ven di bles y re -
nun cia bles co mo po día ser el de re gi dor o el de es cri ba no.

OMAR GONZÁLEZ GARCÍA120

23 Mu ro Ore jón, op. cit., no ta 8, p. 230.
24 Ibi dem, pp. 228 y ss.
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En to do ca so, los ayun ta mien tos lle ga ron a de sem pe ñar una se rie de
fun cio nes de va rio pin ta na tu ra le za en car ga das bá si ca men te a los re gi do -
res,25 aun que a la fe cha ta les fun cio nes se han per di do o re plan tea do en
una uni for mi dad he te ró no ma.26

2. El pa pel del Ayun ta mien to de la Ciu dad de Mé xi co en 1808

El año de 1808 re sul tó cru cial en mu chos sen ti dos pa ra la Nue va Espa -
ña. La in va sión na po leó ni ca a la pe nín su la, la su mi sión de la an ti gua
mo nar quía al ejér ci to de ocu pa ción y la con cre ción de lo que has ta en ton -
ces era un pro ble ma teó ri co: ¿en quién re cae la so be ra nía?, van a mo ti -
var que el Ayun ta mien to de la Ciu dad de Mé xi co re ca pi tu le so bre su im -
por tan cia, fun cio nes y atri bu cio nes, cons ti tu yén do se de mo do ul te rior su
ac tua ción en in cen ti vo pa ra la lu cha de in de pen den cia.

A con se cuen cia de la in va sión na po leó ni ca a Espa ña “…se pre sen ta ron
tres po si cio nes en con tra das: la del Real Acuer do que pro po nía que to do
que da ra igual, sin lle nar así la la gu na po lí ti ca, la del Ca bil do que su ge ría
co nec tar la au to ri dad del vi rrey y los or ga nis mos su pe rio res con la so be ra -
nía y la del al cal de del cri men Vi llau rru tia quien pro po nía las Cor tes o
jun ta, po si ción que en con tró eco fue ra de la ca pi tal”.27

La po si ción del Ayun ta mien to de la ciu dad de Mé xi co era com par ti da
por el vi rrey Itu rri ga ray, aun que a fin de cuen tas, la si tua ción pre va le -

cien te, en que to das las jun tas se de cla ra ban su pre mas, ter mi nó por com -
pli car las co sas. En sep tiem bre de 1808, Itu rri ga ray es he cho pre so por el 
gol pis ta Ga briel de Yer mo y la Real Au dien cia nom bró co mo vi rrey a
Pe dro Ga ri bay. Se re co no ce la le gi ti mi dad de la Jun ta Cen tral de Se vi lla
y ter mi nan por ex cluir se los pro yec tos de re for ma plan tea dos en bue na
me di da por los miem bros del ca bil do de la ca pi tal y en car ce lán do se a sus 
in te gran tes. Esta su ma de he chos ter mi na rían por ra di ca li zar la lu cha
has ta dar pie al mo vi mien to in de pen den tis ta de 1810 que, guia do en

prin ci pio por una por ción de la in te li gen cia crio lla, de ven dría en re vo lu -
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25 Esqui vel Obre gón, op. cit., no ta 12, p. 344.
26 Artea ga Na va, Eli sur, Tra ta do de de re cho cons ti tu cio nal, Mé xi co, Oxford, 1999,

vol. 2, p. 758.
27 Cruz Bar ney, Óscar, “El cons ti tu cio na lis mo me xi ca no en el si glo XIX”, en Car bo -

nell, Mi guel et al. (comps.), Cons ti tu cio nes his tó ri cas de Mé xi co, Mé xi co, Po rrúa, 2002,
p. 74.
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ción po pu lar has ta que plan tea do en los he chos un jue go de su ma ce ro,

Agus tín de Itur bi de y Vi cen te Gue rre ro pac tan el fin de la lu cha en 1821.

IV. EL CONSTITUCIONALISMO HISTÓRICO28

Al pe rio do cons ti tu cio nal que cu bre de 1812, año de la pro mul ga ción
de la Cons titución de Cá diz y has ta 1921, año en que se re for ma por vez
pri me ra la Cons ti tu ción Po lí ti ca pro mul ga da en 1917, le he mos de no mi -
na do cons ti tu cio na lis mo his tó ri co.

Com pren de po co más de un si glo, años con vul sos en que en la na ción
se ha brán de pro mul gar di ver sos or de na mien tos, al gu nos con pre ten sión
de fun da cio na les, cu yo aná li sis ju rí di co e his tó ri co es apre cia ble en di -
ver sas obras, des ta ca da men te la ela bo ra da por el maes tro Fe li pe Te na
Ra mí rez,29 así co mo las en fe cha re cien te com pi la das por Pa tri cia Ga lea -
na,30 por una par te, y Mi guel Car bo nell, Óscar Cruz Bar ney y Kar la Pé -
rez Por ti lla, por otra.31

1. Cons ti tu ción Po lí ti ca de la Mo nar quía Espa ño la

En vir tud de la afir ma ción con que se abre el pa rá gra fo IV de es te tra -
ba jo, es me nes ter con si de rar a par tir de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de la
Mo nar quía Espa ño la de 18 de mar zo de 1812, ma yor men te co no ci da co -
mo Cons ti tu ción de Cá diz, pues en el ca pí tu lo I de su tí tu lo VI alu de al
te ma ob je to de es te es tu dio.

A lo lar go de quin ce ar tícu los —309-323—, la car ta ga di ta na se ocu pa 
de los ayun ta mien tos. Des ta ca, por su mi nu cio si dad, el ar tícu lo 321, que
es ta ble ce qué fun cio nes es ta rán a car go de es tos cuer pos co le gia dos. Sin

em bar go, es po si ble agru par de ma ne ra te má ti ca los quin ce nu me ra les ya 

se ña la dos.
Un pri mer gru po pre cep túa lo re la ti vo a su in te gra ción o la ne ce si dad

de su crea ción. Lo con for man los artícu los 309 y 310, re fe ri dos es tos, en
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28 To das las re fe ren cias a los tex tos le ga les ci ta dos en lo su ce si vo, sal vo in di ca ción
en con tra rio, de be rán en ten der re fe ri dos a la obra ci ta da en la no ta 27.

29 Te na Ra mí rez, Fe li pe, Le yes fun da men ta les de Mé xi co 1808-1999, 22a. ed., Mé xi -
co, Po rrúa, 1999, p. 1180. 

30 Ga lea na, Pa tri cia (comp.), Mé xi co y sus cons ti tu cio nes, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra 
Eco nó mi ca-AGN, 1999, p. 414. 

31 Cfr. Cruz Bar ney, Óscar, op. cit., no ta 27. 
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par ti cu lar, a la ne ce si dad de es ta ble cer los en “los pue blos que no le ten -
gan, y en que con ven ga le ha ya, no pu dien do de jar de ha ber le en los que
por sí ó con su co mar ca lle guen a mil al mas, y tam bién se les se ña la rá
tér mi no co rres pon dien te” (ar tícu lo 310), re co no cién do les co mo la for ma
de or ga ni za ción po lí ti ca mas pro pi cia pa ra el “go bier no in te rior de los
pue blos” (artícu lo 309).

En tér mi nos del ar tícu lo 309, los ayun ta mien tos se com pon drían del
“al cal de o al cal des, los re gi do res y el pro cu ra dor sín di co, y pre si di dos
por el ge fe po lí ti co don de lo hu bie re, y en su de fec to por el al cal de ó el
pri mer nom bra do en tre és tos si hu bie re dos”. Esta con for ma ción, al me -
nos por cuan to ha ce a la exis ten cia de dos al cal des, re cu pe ra la vie ja tra -
di ción cas te lla na ejer ci da por Cor tés al fun dar la Vi lla Ri ca de la Ve ra -
cruz en 1519.32

Un se gun do gru po de ar tícu los, el más ex ten so, y que com pren de del
311 al 320, es ta ble ce las re glas pa ra la elec ción de los in te gran tes del ayun -
ta mien to.

Con vie ne pre ci sar aquí que se tra ta de un me ca nis mo de elec ción de -
mo crá ti co, que se co rres pon de ca bal men te con la idea fun da cio nal de los 
ayun ta mien tos, es ta ble cién do se el nú me ro de ele gi bles a los car gos, la
du ra ción de los mis mos, la prohi bi ción de ree lec ción in me dia ta; la im po -
si bi li dad de ac ce der al car go si se es “em plea do pú bli co de nom bra mien -
to del rey” (ar tícu lo 318) a ex cep ción de quie nes sir van en las mi li cias
na cio na les; prohi bi ción de “es cu sar se sin cau sa le gal al car go pues los
em pleos mu ni ci pa les re fe ri dos” —al cal de, re gi dor o pro cu ra dor sín di co
(ar tícu lo 317)— “se rán car ga con ce jil” (artícu lo 319).

Se es ta ble cen igual men te re glas de edad, ve cin dad y re si den cia pa ra
efec tos de ser ele gi ble, mien tras que otras ca li da des se rían de ter mi na das
por le yes or di na rias.

Un ter cer gru po es tá con for ma do por el ar tícu lo 321 —úni ca men te—,
y es ta ble ce las obli ga cio nes a car go de los ayun ta mien tos, ta les co mo
brin dar au xi lio al al cal de en to do lo re la ti vo a los bie nes y se gu ri dad de
las per so nas y ve ci nos, así co mo la con ser va ción del or den pú bli co. La
re cau da ción y el con trol de im pues tos, así co mo la ad mi nis tra ción e in -
versión de los cau da les de pro pios y ar bi trios; cui dar de las es cue las de
pri me ras le tras y de más es ta ble ci mien tos de edu ca ción que re ci ban sub -
ven ción de los fon dos del co mún; cui dar de los hos pi ta les, hos pi cios, ca -
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sas de és po si tos y de más es ta ble ci mien tos de be ne fi cen cia, ba jo las re -
glas que se pres cri ban.

Le co rres pon de, tam bién, ve lar por la rea li za ción de la obra pú bli ca en 
tér mi nos de ne ce si dad, uti li dad y or na to, así co mo pro mo ver la agri cul tu -
ra, la in dus tria y el co mer cio.

El cuar to gru po, los ar tícu los 322 y 323, se re fi rie ron a la ma te ria fis -

cal y la ren di ción de cuen tas. Aun que en apa rien cia pu die ra en ten der se a

los ayun ta mien tos co mo en tes de fa cul ta des ili mi ta das, cuan do se tra ta ba 

de im po ner ar bi trios se cons ta ta lo con tra rio, pues éstos de bían ser apro -
ba dos por las cor tes por in ter pó si ta vía de la di pu ta ción pro vin cial. Si la
cues tión re ves tía ur gen cia, los ayun ta mien tos po dían usar, con las re ser -
vas del ca so, de ta les ar bi trios, siem pre y cuan do con ta ran con el con sen -

ti mien to de la di pu ta ción pro vin cial (ar tícu lo 322), en tér mi nos de lo pre -

vis to por el ar tícu lo 335 del or de na mien to ga di ta no.

Igual men te, co rres pon día a la di pu ta ción pro vin cial (ar tícu lo 323) ha -
cer las ve ces de con tra lor de lo re cau da do e in ver ti do por los ayun ta -
mien tos, de bien do és tos ren dir cuen ta jus ti fi ca da ca da año.

2. El im pas se mu ni ci pal

Lla ma la aten ción que di ver sos or de na mien tos le ga les, pos te rio res a la
Cons ti tu ción de 1812, ha yan omi ti do una re gu la ción cuan do me nos si mi -
lar a la de sa rro lla da en aquel do cu men to por cuan to ha ce al mu ni ci pio.
Val ga de cir que las ur gen cias de la ho ra eran otras ta les co mo afian zar la
in de pen den cia —co mo pre ten día la lla ma da Cons ti tu ción de Apat zin -
gán— o fi jar, en de fi ni ti va, la for ma de go bier no co mo lo hi zo la Cons ti tu -
ción de 1824 a mo do de con cluir con los ama gos se ce sio nis tas.

Ba jo es ta perspec ti va, ni el De cre to pa ra la Li ber tad de la Amé ri ca
Mexi ca na, san cio na do en Apat zin gán el 22 de oc tu bre de 1814, ni el Re -
gla men to Pro vi sio nal Po lí ti co del Impe rio de 18 de di ciem bre de 1822
alu die ron de ma ne ra es pe cí fi ca a la ins ti tu ción mu ni ci pal.

 Tam po co se ocu pa ron de ella el Acta Cons ti tu ti va de la Fe de ra ción

de 3 de fe bre ro de 1824, ni la Cons ti tu ción Fe de ral de los Esta dos Uni -
dos Me xi ca nos del 4 de oc tu bre de 1824, co mo tam po co su ce de ría con
las Ba ses Cons ti tu cio na les ex pe di das por el Con gre so Cons ti tu yen te el

15 de di ciem bre de 1835.
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3. El mu ni ci pio en las Sie te Le yes Cons ti tu cio na les

La ju ri di fi ca ción de la ins ti tu ción mu ni ci pal re gre só al de re cho pa trio
en la Sex ta de las Sie te Le yes Cons ti tu cio na les que ri gie ron du ran te la
eta pa cen tra lis ta. No ca re ce de im por tan cia el he cho de que un pe rio do
de la his to ria de Mé xi co tan ana te mi za do por la his to rio gra fía ofi cial,
per mi ta des cu brir por vía de las fuen tes his tó ri cas cues tio nes de al gu na
for ma re le van tes pa ra la com pren sión de un pe rio do o, en su ca so, de la
con cep ción que se tie ne de una ins ti tu ción que de pri me ra ma no sue le
en ten der se co mo pro pia del ré gi men fe de ral.

Es en los ar tícu los 22 a 26 de la Sex ta Ley que se re gu la lo re la ti vo a
los ayun ta mien tos. De be rían exis tir en las ca pi ta les de los De par ta men -
tos, en los lu ga res en que los ha bía en 1808, co mo po día ser el ca so de
la ciu dad de Mé xi co o Ve ra cruz, “en los puer tos cu ya po bla ción lle gue á
cua tro mil al mas, y en los pue blos que ten gan ocho mil”. A fal ta de es tas
con di cio nes, par ti cu lar men te las to can tes al mí ni mo de ha bitan tes, ha bría 
jue ces de paz (ar tícu lo 22).

La elec ción de es tos cuer pos co le gia dos de bía ser po pu lar en los tér -
mi nos que una ley or di na ria re gu la se. El nú me ro de al cal des, re gi do res y
sín di cos se ría fi ja do por las jun tas de par ta men ta les de acuer do con el go -
ber na dor, lo cual, in du da ble men te, men gua ba la au to no mía que en su gé -
ne sis pu do te ner la ins ti tu ción.

Los re qui si tos de ele gi bi li dad al ayun ta mien to es ta ban se ña la dos por
el ar tícu lo 24 de la in vo ca da Ley Sex ta y se re fie ren a: “a) Ser ciu da da no 
me xi ca no en el ejer ci cio de sus de re chos. b) Ve ci no del mis mo pue blo.
c) Ma yor de vein ti cin co años. d) Te ner un ca pi tal fí si co o mo ral que le
pro duz ca por lo me nos qui nien tos pe sos anua les”.

En con jun to, los re qui si tos no ten drían en apa rien cia na da de ex traor di -
na rio: ciu da da nía, edad, ve cin dad, pe ro al igual que pa ra otros car gos, se
exi gía cier ta sol ven cia eco nó mi ca, cues tión que pue de con si de rar se una
cons tan te de la épo ca y evi den te me ca nis mo de ex clu sión pa ra el ac ce so a
los car gos de re pre sen ta ción po pu lar, má xi me si se ad vier te que pa ra ser
con si de ra do “ciu da da no, ha bría de con tar se con, al me nos, una ren ta anual 
de cien pe sos, mis mos que de be rían de pro ce der de ca pi tal fijo o in mo bi -
lia rio, o de in dus tria o tra ba jo per so nal ho nes to y útil a la so cie dad”.33
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33 Gon zá lez Gar cía, Omar, “Vo tar en el XIX: un acer ca mien to al en tra ma do elec to ral 
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ma yo-agos to de 2001, pp. 129-142.
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A car go de los ayun ta mien tos es ta ba, en tre otras co sas, el cui da do de
las cár ce les, de los hos pi ta les y ca sas de be ne fi cen cia que no es tu vie sen
ba jo con trol de par ti cu la res. Las es cue las de pri me ra en se ñan za pa ga das
con los fon dos del co mún, la obra pú bli ca, la re cau da ción e in ver sión de
los pro pios y ar bi trios; la pro mo ción de la agri cul tu ra, la in dus tria y el
co mer cio, así co mo au xi liar a los al cal des “en la con ser va ción de la tran -
qui li dad y el or den pú bli co en su ve cin da rio, to do con ab so lu ta su je ción
á las le yes y re gla men tos” (ar tícu lo 25).

Por su par te, a car go de los al cal des se en con tra ba par te de la ju ris dic -
ción pro pia de, por ejem plo, los jue ces de pri me ra ins tan cia, ta les co mo
el dic ta do de pro vi den cias ur gen tí si mas o las pri me ras di li gen cias de las
cau sas cri mi na les o aque llas que les con fia sen los tri bu na les o jue ces res -
pec ti vos. Sin em bar go, ni la ins ti tu ción mu ni ci pal ni las fun cio nes de los
al cal des po dían ser en ten di dos co mo el úl ti mo es la bón de un or den de
go bier no. Por de ba jo de ellos se en con tra ban los jue ces de paz y ha cia
arri ba de los ayun ta mien tos po dían es tar la sub pre fec tu ra, la pre fec tu ra,
el go ber na dor o la jun ta de par ta men tal.

En el tra to que la ins ti tu ción re ci be en ese pe rio do, es cla ra men te per -
cep ti ble la im pron ta de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de la Mo nar quía Espa ño -
la de 1812.

Con los al ti ba jos pro pios de aque lla épo ca con vul sa, es ta es truc tu ra
pre va le ció al me nos en tér mi nos de vi gen cia del do cu men to le ga li for me
has ta la pro mul ga ción de las Ba ses Orgá ni cas de la Re pú bli ca Me xi ca na
de 12 de ju nio de 1843 que nue va men te fue una le gis la ción omi sa por
cuan to a una re gu la ción a fon do de la ins ti tu ción mu ni ci pal o al me nos,
de re co no cer en los ayun ta mien tos cier ta au to no mía, aun cuan do “Las
Ba ses Orgá ni cas de 43 se ña lan co mo fa cul ta des de las asam bleas de par -
ta men ta les es ta ble cer cor po ra cio nes y fun cio na rios mu ni ci pa les; ex pe dir
sus or de nan zas res pec ti vas y re gla men tar la Po li cía mu ni ci pal, así co mo
apro bar los pla nes de ar bi trios mu ni ci pa les y los pre su pues tos anua les de 
los gas tos de las mu ni ci pa li da des” (ar tícu lo 134, frac cio nes X y XIII),34

sin em bar go, aun cuan do se tra ta ba de fa cul ta des ex pre sas con sig na das a
fa vor de las asam bleas de par ta men ta les, su ejer ci cio re pre sen ta ba un
fran co re tro ce so, al me nos si se le pien sa en tér mi nos de lo pre cep tua do
en la Sex ta de las Sie te Le yes o de le gis la cio nes pos te rio res. Por cuan to
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34 Tena Ra mí rez, Fe li pe, De re cho cons ti tu cio nal me xi ca no, 31a. ed., Mé xi co, Po -
rrúa, 1997, p. 149. 
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ha ce al Acta Cons ti tu ti va y de Re for mas de 21 de ma yo de 1847 así co -
mo las Ba ses pa ra la Admi nis tra ción de la Re pú bli ca de 22 de abril de
1853, de bie ron aten der otras ur gen cias.

4. La Cons ti tu ción de 1857

Por ra zo nes qui zá po co cla ras, aun cuan do ya exis tía un tra ta mien to
pre vio de la ins ti tu ción mu ni ci pal, és ta es la gran au sen te de la Cons ti tu -
ción Fe de ral de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos de 5 de fe bre ro de 1857.

Lo me nos que pue de de cir se de es ta au sen cia es que re sul ta cu rio sa al
me nos por dos ra zo nes: los li be ra les, que son ma yo ría en el Con gre so,
fue ron cons ti tu yen tes de só li da for ma ción cul tu ral, por re gla ge ne ral.
Prác ti ca men te ha bían de rro ta do, que no ven ci do, al me nos en ese mo -
men to, al es ta men to con ser va dor que jun to con ellos ha bía dis pu ta do, la
pree mi nen cia co mo cla se po lí ti ca en el si glo XIX.

Por otra par te, es in du da ble que el te ma de los ayun ta mien tos no era
una cues tión que les pu die ra ser aje na. Vein te años atrás la Sex ta Ley Cons -
ti tu cio nal ha bía re to ma do en lo esen cial los plan tea mien tos de la Cons ti tu -
ción de Cá diz de la mis ma ma ne ra que és ta se ha bía nu tri do de la tra di ción
cas te lla na.

Empe ro, el mu ni ci pio no fue una ins ti tu ción re gu la da por la Cons ti tu -
ción de 1857, que só lo de mo do mar gi nal y am bi guo se re fi rió a és te. O
al me nos, eso es lo que de una pri me ra lec tu ra pue de de du cir se de la re -
vi sión del ar tícu lo 72 en su frac ción sex ta, con te ni da en el tí tu lo III, sec -
ción I, párra fo III, re fe ri do a las fa cul ta des del Con gre so.

En efec to, en la ya in vo ca da frac ción se es ta ble ce que el Con gre so tie -
ne fa cul ta des “pa ra el arre glo in te rior del Dis tri to fe de ral y Te rri to rios,
te nien do por ba se —del arre glo— el que los ciu da da nos eli jan po pu lar -
men te a las au to ri da des po lí ti cas, mu ni ci pa les y ju di cia les, de sig nán do les 
ren tas pa ra cu brir sus aten cio nes lo ca les”, sin que en lo su ce si vo vuel va
a ha cer men ción de la ins ti tu ción mu ni ci pal en, por ejem plo, la par te de
los es ta dos de la Fede ra ción, re gu la da en los ar tícu los 109 al 116 del or -
de na mien to que se men cio na en es te apar ta do.

5. Esta tu to Pro vi sio nal del Impe rio Me xi ca no de 1865

Un do cu men to que con fre cuen cia se ol vi da, es el Esta tu to Pro vi sio nal 
del Imperio Me xi ca no de cre ta do por el empe ra dor Ma xi mi lia no en unión 
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de sus Con se jos de Mi nis tros y de Esta do el 10 de abril de 1865, el que a 
de cir de Te na me jo ra los “dos pre ce den tes cen tra lis tas”,35 es to es, la Sex -
ta Ley Cons ti tu cio nal de 1836 (ar tícu los 22-26), y las Ba ses Orgá ni cas
de 1843, es ta ble cién do se en el Esta tu to “nor mas pa ra la or ga ni za ción
mu ni ci pal no su pe ra das has ta nues tros días”.36

Las ra zones por las cua les el Esta tu to impe rial pu do ha ber se ocu pa do
de los mu ni ci pios de ma ne ra tan par ti cu lar co mo lo hi zo, qui zá ten gan
que ver con la ex pe rien cia me die val fran ce sa ex pre sa da en las co mu nas
al re de dor del si glo X37 y de ma ne ra di ver sa en los si glos pos te rio res, o al 
pen sa mien to pro gre sis ta, por no de cir li be ral que en di ver sos mo men tos
y de dis tin tas for mas, so bre to do en me di das de cor te le gal, ex pre só Ma -
xi mi lia no du ran te su ex pe rien cia me xi ca na.

Sea co mo ha ya si do, la le gis la ción im pe rial apor tó en es te pun to al gu -
nas no ve da des a la es truc tu ra mu ni ci pal, sin que ello sig ni fi ca re un re -

gre so sin más al me ca nis mo cas te lla no.

Lo re la ti vo a las mu ni ci pa li da des se en cuen tra de ta lla do en el tí tu lo IX 
del Esta tu to, par ti cu lar men te en los ar tícu los 36 a 44. Pue den ser con si -
de ra dos co mo la ex ten sión te rri to rial y ad mi nis tra ti va mí ni ma del Impe -
rio ya que por en ci ma de ellos exis ten otros ni ve les ad mi nis tra ti vos y de
go bier no que de sem pe ñan fun cio nes de in ter me dia ción.

Ba jo las dis po si cio nes del Esta tu to, co rres pon de ría a ca da po bla ción
te ner “una ad mi nis tra ción mu ni ci pal pro pia y pro por cio na da al nú me ro
de sus ha bi tan tes” (artícu lo 36). Ésta, se en co men da ría a los “Alcal des,
Ayun ta mien tos y co mi sa rios mu ni ci pa les” (artícu lo 37).

Den tro de las atri bu cio nes de los Alcal des se en con tra ban las de: “1o.
Pre si dir los Ayun ta mien tos. 2o. Pu bli car, co mu ni car y eje cu tar las le yes,
re gla men tos ó dis po si cio nes su pe rio res de cual quie ra cla se. 3o. Ejer cer
en la Mu ni ci pa li dad las atri bu cio nes que le en co mien da la ley. 4o. Re -
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35 Idem.
36 No es ocio so des ta car que la pri me ra edi ción del li bro de Te na Ra mí rez da ta de

1944 y que só lo has ta la vi gé si ma edi ción en 1984 y la vi gé si mo pri me ra, edi ta da al si -
guien te año, que se alu de a las re for mas he chas has ta ese mo men to al ar tícu lo 115 cons ti -
tu cio nal, in sis tién do se en am bas en la “afec ta ción” que de la au to no mía mu ni ci pal se hi -
zo. En to do ca so, des de la edi ción pri me ra de 1944, el li bro ha se gui do en lo sub stan cial,
por cuan to ha ce al ca pí tu lo del mu ni ci pio, las afir ma cio nes que al ini ciar el si glo XX hi -
cie ra don Mi guel Ma ce do.

37 Cfr. Les cieur Ta la ve ra, Jor ge Ma rio, El de re cho de la po lí ti ca, 3a. ed., Mé xi co,
Po rrúa, 2000, p. 126.
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pre sen tar ju di cial y ex tra ju di cial men te a la Mu ni ci pa li dad, con tra tan do
por ella y de fen dien do sus in te re ses en los tér mi nos que pre ven ga la ley”
(ar tícu lo 39).

La mu ni ci pa li dad ca re cía, sin em bar go, de atri bu cio nes de or den fis -
cal, pues co rres pon día al em pe ra dor de cre tar las con tri bu cio nes mu ni ci -
pa les aun cuan do a tal de cre to le an te ce día una vis ta de los pro yec tos
que for men los ayun ta mien tos res pec ti vos, pro yec to que se ele va ba al
go bier no por con duc to y con in for me del Pre fec to del De par ta men to á
que la mu ni ci pa li dad co rres pon da (ar tícu lo 40), lo cual sig ni fi ca ba una
evi den te li mi ta ción pa ra el pro pio mu ni ci pio, su ma men te coar ta do pa ra
la de ter mi na ción de sus pro pias ne ce si da des y de los fon dos afec tos a sa -
tis fa cer las, to da vez que tan to fon dos co mo ne ce si da des, po dían ser fil -
tra das por el pre fec to del de par ta men to.

El con jun to de me di das an tes se ña la das, fue ob je to de elo gio por Ma ce -
do, quien en su obra lle gó a con si de rar que de ha ber si do otro el ré gi men
que de sa rro lla ra ta les me di das, mu cho de su va lor hu bie ra si do me jor
apre cia do, tal co mo el he cho de ha cer a un la do el ca rác ter cor po ra ti vo de
las mu ni ci pa li da des,38 afir ma ción que no de ja hoy de ser, por lo me nos,
pro vo ca do ra de una re fle xión.

V. EL MUNICIPIO EN LA CONSTITUCIÓN DE 1917

La rein cor po ra ción de fi ni ti va de la ins ti tu ción mu ni ci pal se dio al pro -
mul gar se la Cons ti tu ción de 1917, vi gen te a la fe cha, que dan do es ta ble -
ci do lo re la ti vo al mu ni ci pio en el ar tícu lo 115, ba ses I, II y III.

Artícu lo 115. Los es ta dos adop ta rán pa ra su ré gi men in te rior la for ma de
go bier no re pu bli ca no, re pre sen ta ti vo, po pu lar, te nien do co mo ba se de su
di vi sión te rri to rial y de su or ga ni za ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va, el mu ni -

ci pio li bre,39 con for me a las ba ses si guien tes:
I. Ca da mu ni ci pio se rá ad mi nis tra do por un Ayun ta mien to de elec ción

po pu lar di rec ta, y no ha brá nin gu na au to ri dad in ter me dia en tre és te y el

Go bier no del Esta do.
II. Los mu ni ci pios ad mi nis tra rán li bre men te su ha cien da, la cual se for -

ma rá de las con tri bu cio nes que se ña len las Le gis la tu ras de los Estados y

que, en to do ca so, se rán las su fi cien tes pa ra aten der a sus ne ce si da des.
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38 Cfr. Te na Ra mí rez, op. cit., no ta 34, p. 150.
39 Las cur si vas son nues tras.
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III. Los mu ni ci pios se rán in ves ti dos de per so na li dad ju rí di ca pa ra to dos 

los efec tos le ga les.

Ori gi nal men te, el tra ta mien to que re ci be la ins ti tu ción es ma gro, aun -
que ha bría que re co no cer que rec ti fi ca lo que Te na lla ma “la po si ción
por los me nos ag nós ti ca40 en ma te ria mu ni ci pal de las Cons ti tu cio nes li -
be ra les”;41 sin em bar go, no de ja de re sul tar ex tra ño que por cuan to ha cía
al mu ni ci pio —que du ran te el Por fi ria to ha bría vis to re du ci da su es truc -
tu ra y fun cio nes—, el Pro yec to de Ve nus tia no Ca rran za fue ra tan la có ni -
co y es tu vie ra au sen te, en esa me di da, cual quier aso mo de au to no mía fi -
nan cie ra. Tal cues tión que da ría di lu ci da de ma ne ra par cial du ran te las
dis cu sio nes que en tor no al ar tícu lo 115 se die ron en el Cons ti tu yen te de
1916, mis mas que, aun que fue ra ti bia men te, mo di fi ca ron el pro yec to del
Pri mer Je fe del Ejér ci to Cons ti tu cio na lis ta pe se a los só li dos ar gu men tos
que so bre “la li ber tad eco nó mi ca” de los mu ni ci pios habría plan tea do en
su mo men to el gene ral He ri ber to Ja ra, quién con si de ra ba a és ta co mo in -
se pa ra ble de la li ber tad po lí ti ca, pues era me nes ter otor gar a los mu ni ci -
pios am bas li ber ta des,42 lo cual fi nal men te no era tan di fí cil de plan tear
si se re cuer da que en el pro yec to de Ca rran za se se ña la ba ex plí ci ta mente
que en tre el mu ni ci pio y el Esta do no ha bría au to ri da des in ter me dias,
cues tión que en otros mo men tos si exis tió, men guan do la au to no mía mu -
ni ci pal.

Fi nal men te, el tex to ori gi nal del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal que dó re -
dac ta do en sus tres pri me ras frac cio nes, tal y co mo lí neas arri ba se se ña -
ló,43 lo cual no pue de de jar de con si de rar se un avan ce si se le com pa ra
con el Pro yec to pre sen ta do por Ca rran za, que si bien es cier to re co no cía
al mu ni ci pio co mo ba se de la di vi sión te rri to rial del Esta do, no ha cía alu -
sión al gu na a cues tio nes fi nan cie ras44 pe se a que en el men sa je que di ri ge 
al Cons ti tu yen te, con si de ra al

...Mu ni ci pio Inde pen dien te ...co mo ...la ba se del Go bier no Li bre, con quis ta
que no só lo da rá li ber tad po lí ti ca a la vi da mu ni ci pal, si no que tam bién le da -
rá in de pen den cia eco nó mi ca, pues to que ten drá fon dos y re cur sos pro pios
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40 El én fa sis es nues tro.
41 Te na Ra mí rez, op. cit., no ta 34, p. 151.
42 Bór quez, Djed (Juan de Dios Bo jór quez Se rra no), Cró ni ca del Cons ti tu yen te, Mé -

xi co, Co mi sión Na cio nal Edi to rial del CEN, PRI, 1985, pp. 338 y ss. 
43 Véa se, su pra.
44 Te na Ra mí rez, op. cit., no ta 29, p. 797.
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pa ra la aten ción de to das sus ne ce si da des, sub stra yén do se así a la vo ra ci dad

in sa cia ble que de or di na rio han de mos tra do los go ber na do res...45

Sin em bar go, el pro yec to le gis la ti vo pre sen ta do con tra ve nía en los he -
chos al dis cur so, lo cual, fi nal men te, no de ja ba de otor gar un mar gen de
ac ción pa ra el Cons ti tu yen te co mo tal, pues to que su ac tua ción en ton ces
no de be ría ser la de una asam blea con se cuen te con el Pri mer Je fe —co sa
por lo de más di fí cil de plan tear pues no ha bía una ma yo ría ca rran cis ta pu -
ra—, an tes bien, fra go ro sas ba ta llas con cep tua les con sig na das en el Dia rio 
de los De ba tes, dan cum pli da cuen ta de las mo di fi ca cio nes que el pro yec to 
fi nal men te con sig na ría

VI. EPÍLOGO

A la fe cha, el ar tícu lo 115 ha si do re for ma do en on ce oca sio nes.46 La
su ma de es tas re for mas po dría ca li fi car se en con jun to de afor tu na das, sin 
em bar go, un mu ni ci pio me jor re que ri ría con si de rar una se rie de pro pues -
tas de muy di ver sa na tu ra le za que le do ta rán de atri bu ciones y ca rac te rís -
ti cas que qui zá só lo sean via bles pen san do en la po si bi li dad de dis cu tir
una nue va cons ti tu ción.47

Sin em bar go, ma ti ces que al mu ni ci pio le han ca rac te ri za do des de su
ins tau ra ción en 1519 en Mé xi co de be rán con ser var se a efec to de que la ins -
ti tu ción no pier da lo que en su ori gen fue una de sus no tas ca rac te rís ti -
cas: la unión de los ha bi tan tes de los pue blos, pa ra jun tos, de ci dir so bre
aque llo que les es pro pio ba jo re glas de mo crá ti cas por to dos co no ci das,
com par ti das y acep ta das.

Mu cho de ello se po drá lo grar en tan to los ayun ta mien tos en tien dan
que re pre sen tan una ins tan cia in me dia ta pa ra el ciu da da no que bus ca so -
lu ción a los pro ble mas de su en tor no; efi cien cia en los ser vi cios que
pres tan, ca pa ci dad de res pues ta pron ta, com pro me ti da, real y efi caz an te
las de man das ciu da da nas y una re vi sión ex haus ti va de su mar co nor ma ti -
vo pa ra pro ce der a las re for mas que ha ya lu gar.

No es in dis pen sa ble dis cu tir una nue va Cons ti tu ción —aun que lle ga rá 
el día que es to se rá ine vi ta ble— pa ra ju ri di fi car ahí nue vas atri bu cio nes
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45 Ibi dem, p. 757.
46 Cfr. Már quez Rá ba go, Ser gio R., Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me -

xi ca nos sus re for mas y adi cio nes, Mé xi co, Po rrúa, 2003, pp. 213 y ss.
47 Cár de nas Gra cia, Jai me y Fa rra Ge va ra, Mau ri cio, op. cit., no ta 5, pp. 243 y ss. 
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mu ni ci pa les que se rán le tra muer ta si no se les do ta de me ca nis mos eco -
nó mi cos que per mi tan la ope ra ti vi dad de és tas.

Va rias cues tio nes pue den ser abor da das con el mar co nor ma ti vo exis -
ten te. Lo que se re quie re es sen si bi li dad pa ra en ten der es to e ima gi na ción
pa ra de sa rro llar al ter na ti vas ju rí di cas via bles en fun ción de lo que ju rí di ca -
men te es tá vi gen te. La his to ria, esa gran maes tra de la vi da co mo que ría
Ci ce rón, mos tra rá prís ti na men te su uti li dad una y otra vez con ju gan do tra -
di ción y mo der ni dad ju rí di cas en aras de dar sen ti do a la for ja de la ins ti -
tución mu ni ci pal, sen ti do que no pue de ser otro más que el de con so li dar se
co mo la ins ti tu ción en que da ini cio el apren di za je pa ra la con vi ven cia, es to
es, pa ra la de mo cra cia, en el mar co del Esta do cons ti tu cio nal de de re cho,
del que los ayun ta mien tos de be rán ser só li do ba luar te y cen ti ne la efi caz.
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