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INTRODUCCION

Cuando hace casi cuarenta afios se publico el hoy ya clasico La democracia en Méxicd’,
el estudio de la vida municipal en el pais era apenas un referente menor para el andlisis
sociopolitico de la época. Treinta y seis afios después de aquella publicacion pionera, la
vida municipal en México ha cobrado tal importancia que un texto clave para entender,
al menos en parte, la inconclusa transicion a la democracia experimentada por México,
considera dentro de sus hipdtesis de trabajo que, a diferencia de otras transiciones, la
mexicana habria partido, entre otros datos, de la serie de transformaciones que expresa-
das 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 eventuales indices de abstencion—Ilas que
mayormente interesan al ciudadano, justo en la medida que su decision terminara, de
una u otra forma, por afectar su entorno inmediato en tanto que se trata de comicios
que, por cercanos, le son mas propios.

Empero, a pesar de su importancia, o que acaso conceptualmente podria denominar-
se municipalismo mexicano, suele atender mas a cuestiones propias de la politologia y la
administracién publica que a una revision desde la Historia del Derecho que de alguna
manera responda a preguntas de diversa naturaleza expresables en cuestionamientos del

* Candidato a Maestro en Derecho Constitucional y Amparo. Visitador Adjunto de la CEDH-Veracruz.
! GonzALEZ CAsANOVA, Pablo, La democracia en México, México, Era, 162, ed., 1985, p. 333. (La
primera edicion de la obra data de 1965. En 1967 se publicd una segunda edicion puesta al dia. Las
ediciones subsecuentes no registran modificaciones).

2 Luiameio, Alonso, £/ poder compartido (un ensayo sobre la democratizacion mexicana), México,
Océano, 2001, p. 191.

¥ CoTTERET, Jean-Marie, EMERI, Claude, Los sistemas electorales, Barcelona, Oikos-Tau, 1973, p. 166.
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siguiente orden: ¢como se forjo la institucion?, ;tiene un origen democratico?, ;es posi-
ble hacer una lectura histérico-juridica del momento de su fundacion?, y particularmente,
¢ceumple hoy la institucion municipal con aquello que originalmente le animg?

Desde la Optica de la Historia del Derecho, este trabajo busca responder a estas pre-
guntas partiendo de un dato que sirve para dejar en claro la utilidad de dicha disciplina
por si acaso falta hiciera. Si la Historia del Derecho no contribuye a colaborar en el me-
jor entendimiento de las instituciones juridicas en el marco del Estado de Derecho, ésta
se vuelve un saber indtil en tanto que s6lo sirve como mera compilacion de fechas, da-
tos, nombres; antes bien, si por esta via puede ser contextualizado el estado que guardan
las instituciones en un tiempo-espacio dados, el uso que se haga de ella adquiere sentido
y utilidad. Eso es lo que en las paginas siguientes pretende realizarse.

DE ROMA A LAS INDIAS
Como muchas de las instituciones juridicas contemporaneas, el Municipio tuvo sus ori-
genes 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 por mas que, recientemente,
alguna opinién haya sido vertida en desacuerdo por cuanto a lo que cominmente se
tiene como génesis del Municipio.*

En Roma, al Municipio se le concibié como una ‘comunidad natural’ que “(...) sur-
ge (...) en virtud del creciente nimero de comunidades sometidas al régimen de ciudad
y con relacién especifica con el Estado. Administrativamente el Municipio resolvia mu-
chas de las necesidades colectivas y, politicamente atendia las relaciones de su comunidad
con la entidad estatal”.> Azcarate considera al Municipio romano “(...) una concesion
graciosa y un privilegio” que Roma concedia a las ciudades por ella conquistadas. Empe-
ro, no perdia el Municipio romano su caracter de “(...) organizacion popular. Era el
pueblo congregado en asamblea, quien designaba a sus representantes y gestores. La
«Lex lulia munipalis» (45 a. de J.C) reguld la organizacion municipal romana”.®

La forma 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 espafio-
les. Se trasladarian también al nuevo continente, a partir de la declaracion hecha por

4 Me refiero al ensayo “El Municipio Libre en Coahuila” de Sergio Torres Eyras, mismo que forma
parte de un trabajo colectivo. Ver, DE ANDREA SANCHEZ, Francisco J., Derecho Constitucional Estatal
(Estudios historicos, legislativos y tedrico-practicos de los estados de la Republica mexicana), México,
11J-UNAM, 2001, p. 548.

> CARDENAS GRACIA, Jaime y Gilberto Farah Gevara, “Comentarios al articulo 115 constitucional”, en:
CARBONELL, Miguel, (coord.), Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada,
Meéxico, 11J-UNAM, 162, ed.,t. 111, 2002, p. 228.

® Lex, Diccionario Juridico Espasa, Madrid, Espasa-Calpe, 1999, p. 661.
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Hernan Cortés en Veracruz en 1519, “(...) las influencias germanicas y mozarabe. La
primera fue fundamentalmente visigética y se manifestd en lo que respecta a las nuevas
formas en su funcionamiento. La segunda, introdujo algunos vocablos aplicables a la
institucion municipal, como por ejemplo la palabra alcalde, pero su ascendiente en el
sentido historico es mas importante, pues los monarcas espafioles al ir recobrando el
territorio de la peninsula que estaba en manos de los moros, van concediendo a las ciu-
dades con el objeto de que sirvan de dique a los ataques de los arabes, abundantes fran-
quicias y privilegios contenidos en los denominados fueros municipales”.”

Obviamente lo anterior no excluye el hecho de que la conformacion de los munici-
pios 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,® asi como también conce-
jos 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 movid a reunirse, generalmente a la salida de la misa mayor de los domin-
gos, para tratar tales asuntos”,'® de ahi que en algunas regiones de Espafa se les llamase
antelglesias.

Los asuntos tratados en esas reuniones eran diversos, su rasgo distintivo era que se
abordaban aquellas cuestiones que afectaban la vida en comdn en espacios concretos bajo
un “régimen de democracia directa” que, pronto se descubre, no esta exento de dificulta-
des, procediendo entonces a nombrar “(...) unos delegados del comUn que constituian
un cabildo”, siendo aquellos capitulares quienes “(...) estaban a la cabeza de la comuni-
dad, 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
X111, buscando intervenir en la vida de estos 6rganos de clara estirpe popular via la de-
signacién de regidores que buscardn 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 sumision al
monarca por el pueblo, le fuera respetado por aquél. Con el tiempo habra una especie
de transaccion técita, clarificada cada vez mas conforme el Rey vaya recuperando las

" VALENCIA CARMONA, Salvador, Manual de Derecho Constitucional general y comparado, col. Estu-
dios Juridicos y Politicos, Xalapa, Universidad Veracruzana, 1991, p. 67.

& MurRo OREION, Antonio, Lecciones de Historia del Derecho Hispano-Indiano, México, Miguel
Angel Porrta Librero Editor-Escuela Libre de Derecho, 1989, p. 223.

® Del latin cqput, que significa cabeza.

0 DousNAC RODRIGUEZ, Antonio, Manual de Historia del Derecho Indiano, México, 11J-UNAM,
1994, p. 165.

Y bidem, p. 166.
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facultades que en un momento el pueblo le habria disputado, tales como el otorgamiento
de mercedes, la materia eclesiastica o el nombramiento de gobernadores, aun cuando
finalmente los concejales terminardn mas cercanos a la aristocracia que al pueblo en si.

LA FUNDACION DE LA VILLA RICA DE LA VERACRUZ

La confirmacion definitiva de la existencia de vastas tierras mas all& del territorio de lo
que era la isla de Cuba, constituye el factor que desencadena una serie de acontecimien-
tos que concluiran con la fundacion de la Villa Rica de la Veracruz el 21 abril de 1519, a
lo que es necesario legitimar juridicamente via el cumplimiento de una serie de formali-
dades juridicas, “ritualismo que en todos los tiempos se ha considerado la salvaguardia
del derecho™*? y que por diversas razones el capitan extremefio no desdefia. Antes bien,
aungue habilmente manejadas por él, estimula y provee su cumplimiento en aras de un
beneficio de 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 Cortés traslada a las Indias y que establece concretamente en Vera-
cruz, conserva “mucho de su pristino sentido alto medieval”,"® proveniente tal sentimien-
to de las “villas, lugares o poblados” en las que habian nacido los expedicionarios que
acompaiian al soldado extremefio.*

Se trata, en su origen, del Municipio “tradicional, regido por dos alcaldes ordinarios
que ejercen el gobierno —y también la justicia— de la poblacion en uniéon de un mayor
0 menor namero 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 nombr6 Villa Rica de la Veracruz, porque llegamos jueves de la cena y
desembarcamos en viernes santo de la Cruz 7%

La estructura comprende la existencia de dos alcaldes “(...) y fueron los primeros
(...) Alonso Hernandez Puertocarrero y Francisco Montejo” poniendo después, en es-
tricto 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 conclu-
ye un respetado historiador mexicano “(...) toda la organizacion correspondiente a una
villa castellana”,’® tal y como comunicaron al monarca Hernandez Puertocarrero y Mon-

2 EsQuIvEL OBREGON, Toribio, Apuntes para la Historia del Derecho en México, México, Porria,
1984, p. 326.

3 DoUGNAC RODRIGUEZ, op. cit, p. 166.

4 MuRro OREION, op. Cit., p. 224.

5 Diaz DEL CASTILLO, Bernal, Historia verdadera de la conquista de la Nueva Esparia, 172, ed., Méxi-
co, Porrua, 1998, p. 72.

5 fdem.

I Muro OREJON, ob.cit., p. 227.

18 EsQuIVEL OBREGON, op. cit, p. 224.
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tejo, los procuradores que elegidos por el Cabildo de la Villa Rica de la Veracruz, entre-
garon a aquél la primera Carta Relacion enviada por el ya para entonces Justicia Mayor y
Capitan General, segun los poderes que en forma se habrian extendido ante el escribano
real Diego de Godoy."

Las razones por las cuales Cortés procede a la fundacion del primer Ayuntamiento de
Ameérica 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, sola-
mente, como el “(...) puente que le permitiera eludir su dependencia de Diego Velas-
quez, gobernador 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 juri-
dico, esto es, suponia, en primerisimo término un necesario y elemental principio de
“(...) orden y composicion legal”. Este provenia, indudablemente, de la experiencia pre-
via a la derrota de los comuneros en la batalla de Villalar y aun en el marco de opiniones
encontradas a que alude Esquivel Obregdn y resefia Bernal Diaz del Castillo, es induda-
ble que, aunque manejados por Cortés, “(...)aquel pequefio grupo de espafioles”, ante la
carencia de poderes para poblar fuera de concesion por Diego Velasquez y la lejania del
Rey de quien originalmente emanaban “(...) poseia, en su aislamiento, todos los elemen-
tos de la soberania de un pueblo”,? razonamiento que es evidente no podia estar fuera
del célculo 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 preocupa-
ba a Cortés era darle sustento a su actuar pues esa es también una de las lecturas que de
la primera Carta Relacion puede hacerse. Finalmente, si del cuerpo de dicho documento
algo se desprende de manera diafana, es la necesidad de poner en conocimiento del Rey
lo sucedido a sabiendas de que éste podia deslegitimar la actuacion del expedicionario y
replantear el curso que entonces empezaba a tomar la historia que en su origen, Cortés,
por si mismo, molde6, en parte por la lectura que hizo de la situacién que quizas im-
pensadamente se presentaba ante él, y en parte porque no podia sustraerse a la impronta
medieval que inevitablemente guiaba sus acciones.

Lo resume uno de los clasicos por excelencia de la historia del derecho en México:
“Cortés, capitan general de las milicias de Veracruz, en aquellos tiempos en que adn
tenian las villas y ciudades penddn, milicia y alférez que les permitian empresas guerre-
ras, iba a conquistar el imperio de Moctezuma, a organizar ejércitos y celebrar alianzas; y

9 Jdem.

2 Torres EYRAs, Sergio, “El Municipio Libre en Coahuila”, en DE ANDREA SANCHEZ, Francisco
José, ob. cit, p. 55.

2l EsQUIVEL OBREGON, 0b. cit, p. 326.
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el mismo Cortés, como justicia mayor de aquella villa, iba a extender su jurisdiccion a
todo el pais, a dar ordenanzas y fundar poblaciones y administrar justicia a espafioles e
indios. Todo segln costumbres juridicas castellanas, modificadas como el buen sentido y
la naturaleza de las cosas lo dictaran”.??

a) Las Ordenanzas de 1524 y 1525
Otro dato que permite comprobar la perspectiva que de juridificar 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 obligato-
riedad del servicio militar para todo vecino espafiol asi como Aacer alarde cada cuatrimes-
tre ante los alcaldes y regidores de la villa.

De la sexta a la octava de las ordenanzas de ese mismo afio se alude a la siembra
obligatoria de la vid, en hasta cinco mil sarmientos por cada cien indios de repartimiento
gque 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 diver-
sas maneras, la permanencia de los espafioles en las nuevas tierras, ordenandoles mandar
por sus esposas a Espafia, si fueran casados, y subvencionando a los carentes de fondos
para tal mandamiento. Los solteros contaban con afio y medio a partir de la publicacion
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 organizacién 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 even-
tualmente 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 Esqui-
vel Obregon—, de ahi la expresién de alcaldes cadafieros, o simplemente cadafieros,
quienes debian protestar fielmente el cargo para mayor gloria de Dios y el Rey y en pro
del beneficio coman.

2 [demn.
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Por via del fie/, fiel ejecutor o almotacén —que también podia ser un regidor—,?* de
algun regidor o de ambos funcionarios en su caso, se supervisaba lo relativo a pesas y
medidas y el precio de diversos productos, asi como sefialar donde debia tirarse la basu-
ra, 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 obligacion de mantener cerrados los negocios al momento de la celebracidn
eucaristica; registrar el fierro de errar ante el escribano de la villa o bien, la prohibicion
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 espafioles como de indios y que se rigen por sus
correspondientes ordenanzas —como las viejas cartas-puebla y fueros municipales caste-
llanos— dadas por ellos mismos aunque aprobadas por el Rey o por sus delegados, las
autoridades superiores de gobierno”.?* La primera gran transformacion, al menos en
términos de fundacion y poblacién de villas, sobrevino a partir de junio de 1573, cuando
Felipe 11 provey0 las Ordenanzas sobre descubrimientos, poblacion 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.

En todo caso, los ayuntamientos llegaron a desempefiar una serie de funciones de va-
riopinta naturaleza encargadas basicamente a los regidores,?® aunque a la fecha tales fun-
ciones se han perdido o replanteado en una uniformidad heterénoma.?

b) El papel del Ayuntamiento de la ciudad de México en 1808
El afio de 1808 resultd crucial en muchos sentidos para la Nueva Espafia. La invasion
napolednica a la peninsula, la sumision de la antigua monarquia al ejército de ocupacion
y la concrecion de lo que hasta entonces era un problema tedrico: cen 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 actuacion
en incentivo para la lucha de independencia.

A consecuencia de la invasion napolednica a Espafia “(...) se presentaron tres posi-
ciones encontradas: la del Real Acuerdo que proponia que todo quedara igual, sin llenar

% Muro Orejon, op. cit, p. 230.

2 Ibidem, p. 228 y ss.

% EsQUIVEL OBREGON, op. cit, p. 344.

% ARTEAGA NAVA, Elisur, Tratado de Derecho Constitucional, vol. 2, México, Oxford, 1999, p. 758.
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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, posicion que encontrd eco fuera de la capital”.?’

La posicion del Ayuntamiento de la ciudad de México era compartida por el virrey
Iturrigaray, aunque a fin de cuentas, la situacion prevaleciente, en que todas las juntas se
declaraban supremas, termin6 por complicar las cosas. En septiembre de 1808, Iturriga-
ray es hecho preso por el golpista Gabriel de Yermo y la Real Audiencia nombrd como
virrey a Pedro Garibay. Se reconoce la legitimidad de la Junta Central de Sevilla y termi-
nan por excluirse los proyectos de reforma planteados en buena medida por los miem-
bros del Cabildo de la capital y encarcelandose a sus integrantes. Esta suma de hechos
terminarian por radicalizar la lucha hasta dar pie al movimiento independentista de 1810
gue, guiado en principio por una porcién de la inteligencia criolla devendria en revolu-
cion popular hasta que planteado en los hechos un juego de suma cero, Agustin de ltur-
bide y Vicente Guerrero pactan el fin de la lucha en 1821.

EL CONSTITUCIONALISMO HISTORICO?
Al periodo constitucional que cubre de 1812, afio de la promulgacion de la Constitucién
de Cadiz y hasta 1921, afio en que se reforma por vez primera la Constitucién Politica
promulgada en 1917, le hemos denominado constitucionalismo historico.

Comprende poco mas de un siglo, afios convulsos en que en la nacion se habran de
promulgar diversos ordenamientos, algunos con pretension de fundacionales, cuyo anali-
sis juridico e histdrico es apreciable en diversas obras, destacadamente la elaborada por el
maestro Felipe Tena Ramirez,?® asi como las en fecha reciente compiladas por Patricia
Galeana,® por una parte y Miguel Carbonell, Oscar Cruz Barney y Karla Pérez Portilla,
por otra.*

a) Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola
En virtud de la afirmacion con que se abre el paragrafo IV de este trabajo, es menester
considerar a partir de la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de dieciocho de

2 CRuz BARNEY, Oscar, “El constitucionalismo mexicano en el siglo X1X”, en: CARBONELL, Miguel,
CRruUz BARNEY, Oscar, PEREZ PORTILLA, Karla, (comps.), Constituciones histdricas de México, México,
Porrla, 2002, p. 74.

% Todas las referencias a los textos legales citados en lo sucesivo, salvo indicacion en contrario, deberan
entender referidos a la obra citada en la nota 27.

» TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de Meéxico, 1808-1999, 222 ed., México, Porrla, 1999,
p. 1180.

% GALEANA, Patricia, (comp.), México y sus Constituciones, México, FCE-AGN, 1999, p. 414,

St Cfr. CARBONELL, Miguel, CRUZ BARNEY, Oscar, PEREZ PORTILLA Karla, op. cit, p. 74.
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marzo de 1812, mayormente conocida como Constitucion de Cadiz, pues en el capitulo |
de su titulo VI alude al tema objeto de este estudio.

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 qué funcio-
nes estaran a cargo de estos cuerpos colegiados. Sin embargo es posible agrupar de ma-
nera tematica los quince numerales ya sefialados.

Un primer grupo preceptda lo relativo a su integracion o la necesidad de su creacion.
Lo conforman los articulos 309 y 310, referidos, éste en particular, a la necesidad de
establecerlos en: /os 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
Sefialard término correspondiente (a. 310), reconociéndoles como la forma de organiza-
cion politica mas propicia para el: gobierno interior de los pueblos (a. 309).

En términos del articulo 309, los ayuntamientos se compondrian del alcalde o alcal-
des, los regidores y el procurador sindico, y presididos por el gefe politico donde lo
hubiere, y en su defecto por el alcalde 0 el primer nombrado entre éstos si hubiere dos.
Esta conformacion, 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, es-
tablece las reglas para la eleccién de los integrantes del Ayuntamiento.

Conviene precisar aqui que se trata de un mecanismo de eleccion democrético,
que se corresponde cabalmente con la idea fundacional de los ayuntamientos, estable-
ciéndose el namero de elegibles a los cargos, la duracién de los mismos, la prohibicion
de reeleccion inmediata; la imposibilidad de acceder al cargo si se es empleado publico
de nombramiento del Rey (a. 318) a excepcidn de quienes sirvan en las milicias naciona-
les; prohibicién de escusarse sin causa legal al cargo pues los empleos municipales referi-
aos, —alcalde, regidor o procurador sindico (a. 317)— serdn carga concgjil (a. 319).

Se establecen igualmente reglas de edad, vecindad y residencia para efectos de ser ele-
gible mientras que otras calidades, serian determinadas por leyes ordinarias.

Un tercer grupo esta conformado por el articulo 321 —Unicamente—, y establece las
obligaciones a cargo de los ayuntamientos, tales como brindar auxilio al alcalde en todo
lo relativo a los bienes y seguridad de las personas y vecinos asi como la conservacion
del orden publico. La recaudacion y el control de impuestos, asi como la administracion
e inversion de los caudales de propios y arbitrios, cuidar de las escuelas de primeras
letras y demads establecimientos de educacion que reciban subvencion de /os fondos del
comun, cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expositos y demas establecimientos
de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.

® Ver, infra, apartado 111 de este mismo trabajo.
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Le corresponde también velar por la realizacién de la obra publica en términos de
necesidad, utilidad y ornato, asi como promover la agricultura, la industria y el comercio.

El cuarto grupo, los articulos 322 y 323, se refirieron a la materia fiscal y la rendicién
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 interpésita via de la diputacion pro-
vincial. Si la cuestion revestia urgencia, los ayuntamientos podian usar, con las reservas
del caso, de tales arbitrios, siempre y cuando contaran con el consentimiento de la dipu-
tacion provincial (a. 322), en términos de lo previsto por el articulo 335 del ordenamien-
to gaditano.

Igualmente, correspondia a la diputacion provincial (a. 323), hacer las veces de con-
tralor de lo recaudado e invertido por los ayuntamientos, debiendo éstos rendir cuenta
justificada cada afio.

b) El impasse 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
otras tales como afianzar la independencia —como pretendia la llamada Constitucién de
Apatzingdn— o fijar en definitiva la forma de gobierno como lo hizo la Constitucion de
1824 a modo de concluir con los amagos secesionistas.

Bajo esta perspectiva, ni el decreto para la libertad de la América mexicana, sanciona-
do en Apatzingadn 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 Federacion de 3 de febrero de
1824, ni la Constitucion 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.

¢) El Municipio en las Siete Leyes Constitucionales

La juridificacion de la institucion municipal regresé al derecho patrio en la Sexta de las
Siete Leyes Constitucionales que rigieron durante la etapa centralista. No carece de im-
portancia el hecho de que un periodo de la historia de México tan anatematizado por la
historiografia oficial, permita descubrir por via de las fuentes historicas cuestiones de
alguna forma relevantes para la comprension de un periodo o, en su caso, de la concep-
cion que se tiene de una institucion que de primera mano suele entenderse como propia
del régimen federal.
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Es en los articulos 22 a 26 de la Sexta Ley que se regula lo relativo a los ayuntamien-
tos. Deberian existir en las capitales de los departamentos, en /os lugares en que los habia
en 1808, como podia ser el caso de la ciudad de México o Veracruz, “en los puertos
cuya poblacion llegue a 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 (a. 22).

La eleccion de estos cuerpos colegiados debia ser popular en los términos que una
ley ordinaria regulase. EI nimero 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 institucion.

Los requisitos de elegibilidad al Ayuntamiento estaban sefialados por el articulo 24 de
la invocada Ley Sexta y se refieren a: @) Ser ciudadano mexicano en ¢l gfercicio de sus
derechos. b) Vecino del mismo pueblo. ¢c) Mayor de veinticinco afios. 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: ciuda-
dania, edad, vecindad, pero al igual que para otros cargos, se exigia cierta solvencia
econOmica, cuestion que puede considerarse una constante de la época y evidente meca-
nismo 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 inmobilia-
rio, o de industria o trabajo personal honesto y (til 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 comin, la obra publica, la
recaudacion e inversion de los propios y arbitrios; la promocién de la agricultura, la
industria y el comercio, asi como auxiliar a los alcaldes “en la conservacion de la tranqui-
lidad y el orden publico en su vecindario, todo con absoluta sujecion & las leyes y regla-
mentos” (a. 25).

Por su parte, a cargo de los alcaldes se encontraba parte de la jurisdiccion propia
de, 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 confia-
sen los tribunales o jueces respectivos. Sin embargo, ni la institucién municipal ni las
funciones de los alcaldes podian ser entendidos como el Gltimo eslabon 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.

% GONZzALEZ GARCiA, Omar, “Votar en el XIX: un acercamiento al entramado electoral del periodo
1823-1857", Revista de la Universigad Cristobal Colon, nUm. 12, mayo-agosto, 2001, Veracruz, pp.
129-142.
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Es evidente que en el trato que la institucion recibe en ese periodo, es claramente
perceptible la impronta de la Constitucion Politica de la Monarquia espafiola de 1812.

Con los altibajos propios de aquella época convulsa, esta estructura prevalecio al me-
nos 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 institucion municipal o
al menos, de reconocer en los ayuntamientos cierta autonomia, aun cuando “Las Bases
Orgénicas de 43 sefialan como facultades de las asambleas departamentales establecer
corporaciones y funcionarios municipales; expedir sus ordenanzas respectivas y reglamen-
tar la policia municipal, asi como aprobar los planes de arbitrios municipales y los pre-
supuestos anuales de los gastos de las municipalidades (art. 134, fracs. X y XII1),* sin
embargo, aun cuando se trataba de facultades expresas consignadas a favor de las asam-
bleas departamentales, su ejercicio representaba un franco 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 Administracién de la Republica de 22 de abril de 1853, debie-
ron atender otras urgencias.

d) La Constitucién de 1857

Por razones quizas poco claras, aun cuando ya existia un tratamiento previo de la institu-
cion municipal, ésta es la gran ausente de la Constitucion 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 atrds la Sexta Ley constitucional habia retomado
en lo esencial los planteamientos de la Constitucion 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 Constituciéon de 1857,
gue s6lo de modo marginal y ambiguo se refirid 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 111, seccién |, parrafo 111, referido a /as facultades del Congreso.

En efecto, en la ya invocada fraccion se establece que el Congreso tiene facultades
“para el arreglo interior del Distrito Federal y Territorios, teniendo por base —dadk/ arre-

* TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional mexicano, 312 ed., México, PorrGa, 1997, p. 149.
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glo— el que los ciudadanos elijan popularmente a las autoridades politicas, municipales y
judiciales, designandoles rentas para cubrir sus atenciones locales”, sin que en lo sucesivo
vuelva a hacer mencion de la institucion municipal en, por ejemplo, la parte ade /os esta-
aos de la Federacion, regulada en los articulos 109 al 116 del ordenamiento que se men-
ciona en este apartado.

e) 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 union de sus consejos de minis-
tros y de estado el 10 de abril de 1865, el que a decir de Tena mejora los “dos preceden-
tes centralistas”,* esto es, la Sexta Ley constitucional de 1836 (arts. 22 al 26), y las Bases
Orgénicas de 1843, estableciéndose en el Estatuto “normas para la organizacion munici-
pal no superadas hasta nuestros dias”.®

Las razones por las cuales el Estatuto Imperial pudo haberse ocupado de los munici-
pios de manera tan particular como 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, 0 al pensamiento progresista, por no decir liberal que en diver-
sos momentos y de distintas formas, sobre todo en medidas de corte legal, expreso
Maximiliano durante su experiencia mexicana.

Sea como haya sido, la legislacion imperial aportd 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 1X del Estatuto,
particularmente en los articulos 36 a 44. Pueden ser considerados como la extensién
territorial y administrativa minima del Imperio ya que por encima de ellos existen otros
niveles administrativos y de gobierno que desempefian funciones de intermediacion.

Bajo las disposiciones del Estatuto, corresponderia a cada poblacion tener una admi-
nistracion municipal propia y proporcionada al nimero de sus habitantes (a. 36). Esta, se
encomendaria a los alcaldes, ayuntamientos y comisarios municipales (a. 37).

% [dem.

% No es ocioso destacar que la primera edicion del libro de Tena Ramirez data de 1944 y que s6lo
hasta la vigésima edicion en 1984 y la vigésimo primera, editada al siguiente afio, que se alude a las
reformas hechas hasta ese momento al articulo 115 constitucional, insistiéndose en ambas en la “afecta-
cion” que de la autonomia municipal se hizo. En todo caso, desde la edicién primera de 1944, el libro
ha seguido en lo substancial, por cuanto hace al capitulo del Municipio, las afirmaciones que al iniciar
el siglo XX hiciera don Miguel Macedo.

7 Cfr,. LESCIEUR TALAVERA, Jorge Mario, £/ Derecho de la politica, 32 ed., México, Porrda, 2000, p.
126.
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Dentro de las atribuciones de los alcaldes se encontraban las de: 19 Presidir los ayun-
tamientos. 2° Publicar, comunicar y efecutar 1as leyes, reglamentos 0 disposiciones supe-
riores de cualquiera clase. 3° Ejercer en la municipalidad las atribuciones que le enco-
mienda la ley. 4° Representar judicial y extrajudicialmente a la municipalidad, contratan-
ao por élla y defendiendo sus intereses en los términos que prevenga /a ley (a. 39).

Carecia sin embargo la municipalidad de atribuciones de orden fiscal pues corres-
pondia al emperador decretar las contribuciones municjpales 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 corresponda (a. 40), lo cual significaba una evidente limitacion para
el propio Municipio, sumamente coartado para la determinacion de sus propias necesi-
dades y de los fondos afectos a satisfacerlas, toda vez que tanto fondos como necesidades,
podian ser filtradas por el prefecto del Departamento.

El conjunto de medidas antes sefialadas, fue objeto de elogio por Macedo quien en su
obra lleg6 a considerar que de haber sido otro el régimen que desarrollara tales medidas,
mucho de su valor hubiera sido mejor apreciado, tal como el hecho de hacer a un lado
el carécter corporativo de las municipalidades,® afirmacién que no deja hoy de ser, por
lo menos, provocadora de una reflexién.

EL MUNICIPIO EN LA CONSTITUCION DE 1917
La reincorporacion definitiva de la institucion municipal se dio al promulgarse la Consti-
tucion de 1917, vigente a la fecha, quedando establecido lo relativo al Municipio en el
articulo 115, bases I, 11 y III.

Articulo 115. Los estados adoptardan para su régimen interior la forma de gobierno republica-
no, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion
politica y administrativa, el Municipio libre", conforme a las bases siguientes:

1. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, y no
habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado;

/1. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formard de las contribu-
cliones que sefialen las legislaturas de los estados y que, en todo caso, seran las suficlientes para
atender a sus necesidades;

111. Los municipios seran investidos de personalfdad 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 posicion por los menos agndstica™ en

%8 Cfr. TENA RAMIREZ, op. cit, p. 150.
“ Las negritas son nuestras.
" El énfasis es nuestro.
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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 redu-
cida 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
guedaria 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 solidos argumentos
que sobre “la libertad econédmica” 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 explici-
tamente que entre el Municipio y el Estado no habria autoridades intermedias, cuestion
gue en otros momentos si existié, menguando la autonomia municipal.

Finalmente, el texto original del articulo 115 constitucional qued6 redactado en sus
tres primeras fracciones, tal y como lineas arriba se sefiald,* 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 alusion 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 sélo dard libertad politica a la vida municipal, sino
que también le dard independencia econdmica, puesto que tendrd fondos y recursos
propios para la atencion de todas sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad insa-
ciable que de ordinario han demostrado los gobernadores(...)”.**

Sin embargo, el proyecto legislativo presentado contravenia en los hechos al discurso,
lo cual, finalmente, no dejaba de otorgar un margen de accion para el Constituyente
como tal, puesto que su actuacion entonces no deberia ser la de una asamblea conse-
cuente con el Primer Jefe —cosa por lo demas dificil de plantear pues no habia una
mayoria carrancista pura—, antes bien, fragorosas batallas conceptuales consignadas en el
diario de los debates, dan cumplida cuenta de las modificaciones que el proyecto final-
mente consignaria.

% TENA RAMIREZ, op. cit, p. 151.

4 BORQUEZ, Djed, (Juan de Dios Bojorquez Serrano), Cronica del Constituyente, México, Comision
Nacional Editorial del C.E.N del PRI, 1985, pp. 338 y ss.

4 Ver, supra.

42 TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit, p. 797.

3 Ibidem, p. 757.

315



EL MUNICIPIO EN MEXICO

EPiLOGO
A la fecha, el articulo 115 ha sido reformado en once ocasiones.** La suma de estas re-
formas podria calificarse en conjunto de afortunadas, sin embargo, un Municipio mejor
requeriria considerar una serie de propuestas de muy diversa 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 union de los habitantes de los pueblos para
juntos, decidir sobre aquello que les es propio bajo reglas democraticas por todos cono-
cidas, 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
entorno; eficiencia en los servicios que prestan, capacidad de respuesta pronta, compro-
metida, real y eficaz ante las demandas ciudadanas y una revision exhaustiva de su marco
normativo para proceder a las reformas que haya lugar.

No es indispensable discutir una nueva Constitucion —aunque llegara el dia que esto
serd inevitable— para juridificar ahi nuevas atribuciones municipales que seran letra
muerta si no se les dota de mecanismos econdémicos que permitan la operatividad de
éstas.

Varias cuestiones pueden ser abordadas con el marco normativo existente. Lo que se
requiere es sensibilidad para entender esto e imaginacién para desarrollar alternativas
juridicas viables en funcién de lo que juridicamente esta vigente. La historia, esa gran
maestra de la vida como queria Cicerdn, mostrara pristinamente su utilidad una y otra
vez conjugando tradicion y modernidad 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
institucion en que da inicio el aprendizaje para la convivencia, esto es, para la democra-
cia, en el marco del Estado Constitucional de Derecho, del que los ayuntamientos de-
beran ser sélido baluarte y centinela eficaz.

4 Cfr. MARQUEZ RABAGO, Sergio R, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sus re-
formas y adiciones, México, Porrda, 2003, pp. 213 y ss.

4 CARDENAS GRACIA, Jaime y FARRA GEVARA, Mauricio, “Comentarios..”, CARBONELL, Miguel,
(coord.), op. cit, pp. 243 y ss.
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