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Capitulo I
ORGANIZACION DEL PODER LOCAL.
DE LA EPOCA COLONIAL AL SIGLO XIX

I.1. Origen de la institucién municipal

Un breve recuento histdrico-institucional nos lleva a encontrar las bases del actual
municipio mexicano en el modelo organizativo de la comuna del imperio romano y en
la organizacion de los centros de poblacion derivados de la cultura romana-musulmana-
espafiola.

El concepto municipio se acuiié formalmente en la Ley Julia Municipalis, promulgada
en el afio 45 a.C., cuyas normas regulaban la vida de las comunidades. Del latin Monus
0 Monare la acepcidn significa carga o gravamen (impuesto). En esta ley el concepto
aludia la carga publica —el sostenimiento, la conservacidn y el florecimiento— del centro
de poblacién que recaia en los ciudadanos, quienes estaban obligados a contribuir en la
organizacion de tareas y a la satisfaccion de necesidades de esos nicleos poblacionales.

Durante la época de la Conquista, expansion y presencia del imperio romano en Europa
y parte de Asia, la autoridad dominante designaba a cargo de los centros de poblacién
conquistados a un responsable, cuya funcién la desempefiaba a cambio de un estipendio
o una remuneracion. La autoridad desempefiaba funciones administrativas. La funcién
judicial recaia en la autoridad central del imperio y en funcionarios designados.

En otras palabras: El gobierno central designaba gobiernos territoriales con autoridad
sobre un determinado nimero de pobladores. En esencia se mantenian costumbres y
tradiciones de la regién dominada, pero se imponian algunas normas y se recababa
el tributo. El esquema piramidal de autoridad permitia mantener el control politico,
administrativo, judicial y, por supuesto, el militar.

A la caida del imperio romano, los visigodos, principales dominadores de la peninsula
ibérica durante la edad media, establecieron la asamblea de hombres libres en las
poblaciones —casi siempre rurales— o conventus publicus veninorum, con funciones de:

v Promocién de la organizacién y cumplimiento de obligaciones de beneficio
comunitario;

v" De vigilancia, y

v" De tipo judicial en la sancién de conductas no graves.

Este era un modelo que daba a la Asamblea el peso de la toma de decisiones en colectivo,

por mayoria de voces —o votos—. La Asamblea misma designaba responsables de tareas
y de actividades a llevar a cabo por los mismos, creando, asi, puestos o encargos.

DR © 2013. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3757

18 Tomo VIII. Balance y Perspectivas del Desarrollo Municipal

En la Edad Media, la estructura politica de la época delineé un modelo organizativo
elitista:

— Un monarca o rey, centro de la autoridad;

— Un grupo de nobles, cuyas cualidades personales y fortuna econémica los hacian
coparticipes de beneficios y privilegios, y de la gobernabilidad en territorios
determinados, y

— La iglesia catdlica, administradora de la fe, poseedora de la verdad y propietaria
de invaluables bienes materiales.

Las ciudades, los centros de poblacion, dependiendo de su ubicacién geografica, de
su desarrollo econdmico, gozaban de estatutos normativos especificos y particulares
llamados fueros, cuyo contenido establecia la categoria o importancia de la ciudad, las
reglas de la convivencia local, el tipo de autoridad prevaleciente, sus relaciones con el
exterior y las medidas de sobrevivencia.

Hacia fines del siglo xv y principios del siglo xvi, el término de la Edad Media y
la culminacién de la dominaciéon musulmana en Espafa no cambio esencialmente el
esquema organizativo. Los reinos regionales ibéricos conservaron la estructura base
ya citada:

— Una autoridad central: El Rey;

— Un cuerpo colegiado: La asamblea local, con una personaje —cabeza—responsable
designado;

— Un asentamiento humano: La poblacién de la ciudad;

— Un territorio: Definido y delimitado, y

— Un marco normativo especifico: El fuero.

Fue con este perfil que la Espana consolid6 la autonomia de sus regiones y provincias,
se organiz6 como Estado-Nacion y se hizo a la mar en pos de conquistas territoriales
para obtener y acrecentar las riquezas que la Corona requeria para consolidar su fuerza,
solventar sus finanzas, mantener su independencia del dominio a que fue sometida por
los musulmanes y fortalecer el gobierno de los reinos que darian forma a una nacién
fuerte.

Fue con esta base estructural que la Espafia conquistadora cimenté la organizacion de
las colonias conquistadas, entre ellas la Nueva Espana en el aio de 1521.

Epoca precolombina
La institucion del Ayuntamiento es la figura politica y juridica impuesta en el periodo

de la dominacion espaiiola, con el fin de administrar en la medida de lo posible al nuevo
territorio conquistado.
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Antes de la conquista espafiola, los grupos indigenas mantenian una estructura y modelo
de administracién de sus territorios con predominio de la fuerza del poder militar o
religioso, o de ambos.

A principios del siglo xv1 el continente Americano se encontraba poblado por diversas
culturas, unas que incluso ya habian pasado por su esplendor y se encontraban en
proceso de desaparicion (tarahumara, olmecas, toltecas, aztecas, zapotecas, mixtecos,
mayas, incas, entre otros); pero sin lugar a dudas, la cultura que mantenia la hegemonia
en la meseta central de América del norte eran los aztecas. Establecidos en la Gran
Tenochtitlan alrededor del afio 1325, conformaron un pueblo guerrero, basado en la
divisién de clases sociales y por ende mantenido por los grupos de élite que conservaban
el poder.

Una de la figuras mds revisadas por los historiadores es la del Calpulli, instancia de
organizacion social y forma de gobierno y de administracién del Imperio Azteca.

El Calpulli era una forma de organizacién mexica basado en la permanencia de grupos
ligados por lazos de parentesco o posesion de territorios dentro de una congregacion
de casas. Es decir: por un lado era importante el vinculo o parentesco y por otro la
posesion o propiedad'. En este sentido la organizacién cobraba importancia por la
doble pertenencia: a un grupo y a un territorio.

La organizacién administrativa que mantenia el pueblo azteca se encontraba encabezada
por el Vei tlatoani que era el jefe supremo, el emperador del reino. El Tlatoani era el
jefe politico y el Teachcauh era el administrador general del Calpulli.

A la llegada de los conquistadores los espafioles encontraron un reino con una sélida
religion politeista, cuyas costumbres y usos fueron su primer obstdculo de sometimiento.

De igual forma, se enfrentaron a una ruda disciplina militar y una ordenada divisién
territorial, que recababa estrictos censos o inventarios de los territorios conquistados;

de los tributos obtenidos y de los recursos que mantenian la hegemonia azteca.

La conquista espaifiola trastocd la organizacién desde sus cimientos. Se impuso la
organizacion del vencedor y el Calpulli fue sustituido por el Municipio.

La Nueva Espaiia
A la usanza romana, los espafoles respetaron, hasta donde fue posible, las estructuras

organizativas de los pueblos conquistados aliados. Es decir, Espafia respet usos,
costumbres, normas, estructuras, creencias. Con esta postura sumo voluntades.
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20 Tomo VIII. Balance y Perspectivas del Desarrollo Municipal

En cambio, en los pueblos conquistados y sometidos los espafioles destruyeron toda
forma organizativa. Aqui se impuso la ley del conquistador.

Mas allé de los detalles de la conquista y dominacién espafiola, temas que han sido y son
objeto de importantes obras, se citan a continuacion las instituciones, ordenamientos
y directrices politicas que rigieron la vida de la nueva Espaia entre 1521, afio de la
Conquista y 1821, afio de la Independencia.

De manera general, cabe destacar la existencia de dos elementos fundamentales en la
organizacion y funcionamiento de la vida Colonial:

a) Las Instituciones,y
b) Las Normas.

a) Las Instituciones

El 22 de abril de 1519, siendo Viernes Santo y en conmemoracion de la festividad
religiosa de la Vera Cruz de Cristo, a nombre del Rey Don Carlos de Espaiia, se fundé
el Municipio de la Villa Rica de la Vera Cruz, por parte de Herndn Cortés.

Con motivo de sus estudios realizados en Salamanca, sobre Derecho Castellano
y Jurisprudencia; y consciente de su conducta de rebelion y desobediencia a la
capitulacion ordenada para la expedicion, Cortés hizo uso del texto de las Siete
Partidas para contrarrestar las sanciones a las que se hizo merecedor por su desacato.
Las Siete Partidas vinculaban directamente al rey de Espafia con los ciudadanos sin
otra autoridad intermedia®, por lo que convertir a la nueva tierra en territorio espaiiol,
gobernado por la Corona Espafiola, era para Cortés la tarea a implementar. Asi, se cred
el primer Municipio continental (Cuba, Santo Domingo y otras islas caribefias, eran
municipios insulares) y en consecuencia al primer Municipio en México.

Al instituir el primer Municipio debia dotarlo de los érganos de gobierno pertinentes.
Por ello, de manera inmediata, nombré alcaldes, regidores, procurador, alguacil,
escribano y cualquier otro oficio que requeria un Ayuntamiento bajo el derecho espafiol
a fin de hacerlo funcionar inmediatamente. Formalmente quedaba asi constituido el
Ayuntamiento en México.

Entre los nombramientos de sus leales, quienes asumieron los cargos, destacaron
los casos de los alcaldes Alonso Herndndez Portocarrero y Francisco de Montejo;
los regidores Alfonso Davila Pedro, Alonso de Alvarado y Gonzalo de Sandoval; el
alguacil mayor y el procurador general Juan de Escalona y Francisco Alvarez Chico.

Los alcaldes y oficiales nuevos se juntaron en Cabildo y acordaron nombrar como su
capitén y justicia mayor a Herndn Cortés. Quien de manera inmediata renuncié a los
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cargos con que se vio investido en Cuba®. Con el improvisado Ayuntamiento de la Villa
Rica de la Veracruz en funcionamiento, Herndn Cortés inicio su campana de conquista
sobre los pueblos y culturas originarias.

Con posterioridad, Hernan Cortés crea el 15 de agosto de 1520 en Tepeaca, Puebla, el
Municipio de Villa de Segura de la Frontera, nombrando alcaldes y regidores.

Asi y a través del avance de las tropas espafiolas se fueron fundando uno a uno los
municipios de la Nueva Espafia. Estas fundaciones obedecian a razones politicas,
pero sobre todo a razones militares, a fin de fortalecer las posiciones del dominio
espaiiol*. Por ello, es que a su paso se fueron nombrando a las autoridades municipales,
representadas en la figura del Ayuntamiento, tal y como se entendia en las costumbres
de los conquistadores. Es importante recordar, que al principio de la conquista, las
autoridades municipales eran elegidas por los jefes de expedicion, ya sea por la voluntad
de los integrantes de la compaiiia, y mds de las veces, a través del autonombramiento
de los mismos’.

Los conquistadores implementaron un ‘“sistema de poblamiento,” que les permitia
llevar un control del territorio dominado y repartirlo. Este sistema estaba basado en
el Derecho Castellano, y particularmente en las capitulaciones que se otorgaban a los
lideres de las expediciones.

Existian tres clasificaciones:

v’ Los descubridores;
v' Los conquistadores,y
v Los adelantados®.

Las capitulaciones otorgaban prerrogativas de regidurias perpetuas para los adelantados
y fundadores de villas y ciudades principales’.

En cada Villa se tenfan dos alcaldes con jurisdiccion civil y criminal, cuatro regidores,
un procurador y un escribano con nombramiento, que debia hacerse el primero de enero
de cada afio, para esto, los alcaldes y regidores no podian celebrar Cabildo si Cortés
no estaba presente o su lugarteniente, y el alguacil mayor tenia derecho a concurrir al
cabildo con voz y voto.

La colonizacion de la Nueva Espana se realizé mediante el Municipio. Las primeras
leyes que normaron el Municipio fueron las ordenanzas de poblacion de Felipe II, en
1573, que regularon la fundacion de pueblos y ciudades e instruyeron los consejos
municipales como forma de Gobierno; es por ello que el primer Organo de Gobierno
que existio en la Nueva Espaia, fue del Ayuntamiento o Cabildo.
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2 Tomo VIII. Balance y Perspectivas del Desarrollo Municipal

En un principio el vecindario elegia libremente a sus candidatos, pero después se
vendieron los puestos.

En términos generales, la estructura organizativa se fundament6 en dos instituciones
basicas: El reparto —de territorios— y la encomienda —de personas, indios a los que habia
que evangelizar, dominar y explotar—.

Junto a estas instituciones, los Cabildos, como érganos de autoridad, completaron el
esquema organizativo.

El Cabildo Colonial

El modelo que dio origen a Castilla indica que el Cabildo estaba integrado por un
conjunto de cargos u oficios capitulares de “justicia” y “regimiento”, asi como de
oficios reales y oficios concejiles. La designacion se dio primero a los adelantados y
fundadores, después coexistieron los citados puestos a través de la venta de cargos®, y
con posterioridad se dio la eleccion popular de cargos municipales, pero sélo a aquellos
que cumplian previamente los requisitos de elegibilidad.

La integracion del Ayuntamiento vari6 a través del tiempo; las ordenanzas de gobierno
del 11 de diciembre de 1682, modificadas el 3 de junio de 1720, indicaban los términos
en que debian efectuarse los cabildos, quienes basicamente cumplian dos funciones:
Administrativas (resumidas en atribuciones y facultades)’ y funciones legislativas
(creacién de ordenanzas municipales).

En el Cabildo el regidor era el més genuino representante de los vecinos, ya que tenia
facultades legislativas, ejecutivas y judiciales.

Hubo dos tipos de Cabildo:

El Cabildo de Indios: Como la estructura politica de los indigenas estaba arraigada,
funcionaba y ademads era necesaria para apropiarse del producto y del trabajo de los
naturales, puesto que los habitantes de las comunidades no reconocian la autoridad de
los espafioles, por ello se decidi6 que los funcionarios de los ayuntamientos indigenas
salieran de la antigua clase de los que habian sido sus dirigentes, ddndoles nuevas
autoridades, funciones y tareas a cumplir.

Entre las atribuciones del Cabildo de Indios se encontraban:
— En apoyo a la conquista: La recaudacion y entrega de los tributos a los espaioles,

la distribuciéon de la mano de obra para construcciones o tareas agricolas en
beneficio de los espanoles y el cooperar en el proceso de Evangelizacion, y

DR © 2013. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3757

Nicolas Mejia Pedroza 23

— En apoyo a su propia comunidad: Apoyar a la planeacion de nuevos caminos,
suministro de agua, regular el mercado local,combatir el alcoholismo, administrar
justicia en los problemas de los vecinos, etc.

El Cabildo de Indios tuvo su apogeo en el siglo xv1, sobre todo en el Valle de México.

El Cabildo de Espaiioles: El Ayuntamiento siempre conservo la facultad de organizar
y administrar a los vecinos, era un cuerpo colegiado que se reunia en cabildo para
administrar justicia y ordenar lo conducente para satisfacer las necesidades colectivas.

Carlos V establecio por cédula del 22 de octubre de 1523 que las ciudades principales
de las Indias deberian tener doce regidores y seis las demads, esto no se cumplié. Las
ciudades metropolitanas debian tener un alcalde mayor o corregidor representante del
poder central o provincial, doce regidores, dos jueces ejecutores, un alguacil mayor y
un sindico, estos ultimos no formaban parte del Ayuntamiento.

El procurador tiene su origen en Roma, el defensor Citalis, en Espaia, éste tltimo
se dedicaba a defender los derechos de la ciudad, del Cabildo, del vecindario, aun en
contra del mismo Cabildo.

El alguacil mayor era una especie de policia que tenia la obligacién de hacer ronda
de noche por la calles, en lugares publicos, que tenia la facultad de detener a los
delincuentes que encontrara in fraganti.

Los diputados de Pobres tenian el cargo de atender a los pobres de la cércel, los diputados
de Propios, que tenian el cargo de la fiscalizacion del manejo de fondos y velar
por el buen estado de las finanzas del Ayuntamiento, el Obrero Mayor que tenia la
responsabilidad y la direccidn e inspeccion de las obras publicas.

En términos generales, las funciones bésicas de los cabildos fueron:
Funcion administrativa del Cabildo Espariol.
Las principales atribuciones encomendadas a los ayuntamientos fueron:

Obras publicas;

Cuidado y mantenimiento de puentes y caminos;
Agua potable;

Alumbrado;

Plantacion de arboles;

Atencion de los servicios publicos;

Vigilancia de mercados;

Ventas y mesones, y

CALRRRRS]
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v' Dar concesiones para vender pan y carne, y la organizacion de alhondigas y
pocitos.

En la Colonia la Iglesia tenia a su cargo los cementerios y los hospitales.
Los bienes que integraban el patrimonio del Municipio eran:

v’ Bienes de uso comiin: Son las fuentes, las plazas, los mercados, los rios, mon-
tes, etc.;

v" Bienes propios: Los bienes que eran los que brindaban productos al Ayuntamiento
para los gastos publicos, y

v' Arbitrios: Eran impuestos que percibian los ayuntamientos. Tienen su origen
en las facultades discrecionales del Rey, asi la ley sefalaba que el Rey tenia la
facultad de acuerdo con su libre arbitrio, es decir imponia contribuciones a quien
éste quisiera.

Funcion Legislativa del Cabildo Espariol.

A falta de una Ley general que regulase la vida en los municipios, se dejo en libertad a
las autoridades locales para que ellas regularan su vida vecinal.

Los aspectos sociales, econémicos, asi como diversos aspectos de la vida vecinal, eran
regulados por el Ayuntamiento a través de disposiciones y acuerdos de observancia
general.

Las ordenanzas prevenian que: No se echaran inmundicias en las calles, que no se tirara
agua ni basura en las calles, que los perros estuvieran amarrados, que las vacas no
estuvieran en las casas de la ciudad, otras prohibian la portacion de armas.

La ordenanzas también regulaban las actividades de: Albaiiles, carpinteros, cereros,
calceteros, carniceros, surtidores, maestros de escuela, hierberos, zapateros, zurradores,
harineros, hiladores, herreros, cerrajeros, entre otros.

Funcion Judicial del Cabildo Espaiiol:

En las Ordenanzas se disponia que en cada Villa deberia haber dos alcaldes con
jurisdiccion civil y criminal.

El 4 de diciembre de 1786 fue promulgada la Ordenanza de Intendentes. Dicha
ordenanza modificé profundamente la organizacion politico-administrativa imperante
hasta entonces en el Virreinato de la Nueva Espafia.
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El Virreinato de la Nueva Espafia fue dividido en doce intendencias a cuyas
circunscripciones se les dio la denominacién de provincias, con el nombre de la ciudad
que fuere su capital.

Las doce provincias-intendencias fueron:

México;
Puebla;
Zacatecas;
Veracruz;
Meérida;
Oaxaca;
Valladolid;
Guanajuato;
Durango, y
Arizpe.

N NN

b) Las normas

Debido a que no existia una ley general que regulard la vida de los municipios, las
autoridades locales contaron con la libertad de regular la vida vecinal a través de
ordenanzas.

Las ordenanzas eran el cuerpo de normas que regulaban todas las circunstancias de
hecho y prictica en la vida interior de los Municipios, desde aspectos de policia y
buen gobierno; maneras en que se agruparian los diversos artesanos y productores, lo
que representaba la organizacion y vigilancia de los gremios, hasta la manera en que
desplazaban los bienes en el territorio municipal.

A fin de establecer una sélida base en la organizacion de las ciudades y Municipios,
Hernan Cortés emitié las Ordenanzas de Cortés de 1524 y 1525, llamadas también
“Plan Municipal” , con estos instrumentos se regulé el nombramiento de las autoridades
municipales y la formacién de los cabildos respecto de sus funciones y competencias,
entre otras materias.

Debido a que estas Ordenanzas tenian como principal objetivo organizar la vida
politica y administrativa del municipio se busco fortalecer por medio de la vecindad de
la poblacion en la Nueva Espafia, a la nueva figura administrativa.

Las Ordenanzas de Cortés fueron las primeras disposiciones politicas y administrativas
emitidas por él y sus acompafiantes. En ellas se establecieron principios de arraigo, la
identidad y la coadyuvancia que se requeriria de los primeros pobladores espaioles
para cumplir con sus propdsitos, primero de conquista y luego de dominio.
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Destacan en estas Ordenanzas los aspectos siguientes:

v" La obligatoriedad del Servicio Militar;

v" El cumplimiento de principios y practicas de la Religion Catdlica, y la difusién
de éstos entre los pobladores de las tierras conquistadas;

v" El cultivo obligado de la Vid;

v La residencia minima de 8 afios en las nuevas tierras; la reunién con su familia
dejada en Espafia y/o la obligacion de casarse en los nuevos territorios;

v" Se prohibia a los rescatadores comprar las mercancias que vinieran a la Villa,
sino después de 30 dias de llegada la mercancia a ésta, y

v" Se prohibia matar a todo tipo de animal, puesto que para esto se tenia un rastro
el cual debfia estar fuera de la poblacion y de modo que no perjudicara la salud
de los vecinos.

Las ordenanzas municipales representan el primer antecedente de los reglamentos
municipales actuales. Ya sea desde la prestacion de servicios publicos, hasta la
regulacion de sanidad y seguridad de comercios, plazas publicas y ciudadanos en el
Municipio®.

I.2. El Ayuntamiento y su intervencion en el movimiento de Independencia

La organizacion municipal siempre ha tenido un papel relevante en el movimiento
libertario de América, dentro de las situaciones que generaron molestia hacia el interior
de la vida politica en la Nueva Espafa, se encontraba la facultad de los virreyes para
designar regidores honorarios entre los peninsulares llegados a la Colonia, provocando
discriminacioén a los hijos de espafoles nacidos en la Nueva Espafia.

En el Cabildo de la ciudad de México de 1808, donde Primo de Verdad era sindico del
Ayuntamiento, se gestaron las mds importantes discusiones respecto de la posicion
politica y juridica que debian tomar sus miembros respecto de los acontecimientos
europeos. Concejales como Azcarate, y el mismo Primo de Verdad presentaron en su
momento la propuesta de desconocer la autoridad de la metrépoli espafiola invadida
por Napoledn, alegando la falta de legitimidad espafiola para seguir gobernando a sus
colonias, ya que el conquistador habia sido sometido''.

En el movimiento independentista de 1810 en la Nueva Espaiia, hubo personajes
ligados al poder municipal o a la Corona Espafiola, que plantearon la revision de las
circunstancias politicas, econdmicas y sociales existentes y pugnaron por un nuevo
régimen.

Para la época en que se gestd la independencia de México, la Corona Espafola se
habia encargado de subordinar completamente al Municipio, a través de la creacion
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de organismos como “la Contaduria General” (ente encargado de la vigilancia de la
hacienda municipal), que limitaban y reducian su actuacién al de meros comparsas.

Existia y crecia el descontento en muchas regiones del Continente Americano ante la
exclusion de los nativos en esta tierra para participar del poder y la toma de decisiones.
En México personajes ilustrados como Primo de Verdad, Miguel Hidalgo, Ignacio
Allende, Josefa Ortiz de Dominguez, etc. encabezaron el movimiento que culminaria
con el reconocimiento de la Independencia de México en 1821.

La efervescencia independentista por todo el Continente cundié y los levantamientos
en contra de la corona se multiplicaron en el primer cuarto del siglo xix.

Antes de alcanzada la independencia de México, a lo largo del siglo x1x, se emitieron
una serie de normas para ordenar la vida interna y procurar un buen funcionamiento de
las instituciones. Entre los principales ordenamientos destacaron:

1.3. La Constitucion de Cadiz de 1812

La Constitucion de Cddiz de 1812, conocida también como la Constitucion Politica de
la Monarquia Espaiiola, fue promulgada el 19 de marzo de 1812.

Destaca de esta Constitucion su aportacion a la conformacion de las Diputaciones
Provinciales, que asumieron funciones de representatividad politico-territorial y dieron
forma a una nueva estructura politico-administrativa.

Las diputaciones provinciales se integraban por diputados electos, un jefe politico y el
intendente de provincia designado por el rey.

En los articulos 309 al 323, la Constitucion de Cddiz establecié disposiciones
concernientes al manejo de los ayuntamientos, delineando la organizacion interna de
los mismos, destacando los aspectos siguientes:

a) Que el nimero de integrantes de los ayuntamientos (alcaldes, alcaldes regidores,
procurador o procuradores sindicos) se determinaria en la legislacion ordinaria,

tomando como referencia el indice poblacional;

b) El Derecho de sufragio pasivo, reservado a los ciudadanos en pleno ejercicio de
sus derechos, con 25 afios de edad y 5 afios de residencia en la localidad, para
votar u ocupar cargos;

c) ElSistema de compatibilidad, mediante el cual se establecia que ningiin empleado
ptblico nombrado por el Rey que esté en ejercicio; podria ser alcalde, regidor ni
procurador sindico. Esto hizo obligatorio el desempefio de cargos concejiles, y
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d) La Anualidad de cargos, determinando que cada mes de diciembre, de todos los
aflos se reunirdn los ciudadanos de cada pueblo, para elegir a pluralidad de votos
a sus autoridades. Dichas autoridades estardn en todo tiempo bajo la inspeccion
de una diputacion provisional.

En otras palabras, la Constitucion de Cddiz de 1812 estableci6:

— La eleccion popular de los ayuntamientos;

— El principio de no reeleccion de sus autoridades;

— La eleccion, designacion y renovacion de regidores, en tiempos especificos y por
nimero que sea proporcional al indice de habitantes por poblacion, y

— Lainstauracion del desempefio del cargo concejil como una obligacién ciudadana.

Este cuerpo legal, estuvo vigente en México durante dos periodos: 1812-1814 y
1820-182412,

1.4. La Constitucion de Apatzingan de 1814

El 22 de octubre de 1814 el Congreso de Andhuac convocado por José Maria Morelos
promulgé el decreto constitucional para la libertad de la América Mexicana, o también
llamada la Constitucion de Apatzingdn. En dicho ordenamiento no se contempld
regulacidn especifica alguna al Municipio, salvo lo dispuesto por el Articulo 208, que
a la letra establecia:'?

“Articulo 208— En los pueblos, villas y ciudades continuardn respectivamente los
gobernantes y republicas, los ayuntamientos y demds empleos, mientras no se adopte
otro sistema; a reserva de las variaciones que oportunamente introduzca el Congreso,
consultando al mayor bien y felicidad de los ciudadanos”.

La valia de la mencion en este documento fue el reconocimiento a esta forma
organizativa institucional y social.

L.5. El Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano 1822

El Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano fue una disposicion legal
decretada por Agustin de Iturbide (Agustin I) el 18 de diciembre de 1822, que fue
aprobado y entr6 en vigor el 23 de febrero de 1823.

El Reglamento establecié diversas disposiciones respecto de la vida interna de los
Ayuntamientos de la época, destacando dos rubros: El Electoral y el Organizativo.

DR © 2013. Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3757

Nicolas Mejia Pedroza 29

El Electoral, que consideraba:

v’ La emisién de un procedimiento electoral;

v' La continuidad de presencia de Jefes Politicos, en municipios y regiones, y

v' La introduccién de subalternos para los puertos de mar que no fueran capitales de
provincia, a efecto de salvaguardar los intereses costeros y evitar las invasiones
de potencias extranjeras.

El Organizativo, que incluia:

v" La facultad del Jefe Politico para nombrar en las cabeceras y pueblos subalternos
al primer alcalde, y

v' La certificacién de la “moralidad” y “aptitud” de los candidatos a los puestos
municipales (alcaldes, regidores y sindicos) por parte de los curas o vicarios.

Respecto a las facultades de los Ayuntamientos, el Articulo 54 de dicho ordenamiento
establecia:

“Articulo 54 .— Los jefes politicos exigirdn a los Ayuntamientos el cumplimiento exacto
de sus obligaciones, detalladas en la instruccion de 23 de junio de 1813, para el gobierno
econémico-politico de las provincias, y vigilaran muy particularmente sobre la policia
de la imprenta, y de las casas de prision o de correccion; sobre la dedicacién de todos &
alguna ocupacion o industria, extirpando la ociosidad, vagancia, mendicidad y juegos
prohibidos; velardn sobre la introduccion de personas extrafias y sospechosas; sobre
el respeto debido al culto y buenas costumbres; sobre la seguridad de los caminos y
del comercio, sobre el porte de armas prohibidas, embriaguez, rifias atropellamientos
y tumultos; sobre la salubridad de las poblaciones, su limpieza y alumbrado; sobre el
régimen de los establecimientos de beneficencia y educacidn; sobre el buen orden de
los mercados, legitimidad de la moneda, peso, medida y calidad de las provisiones
y generalmente sobre cuanto conduzca al fomento, comodidad y esplendor de los
pueblos™.'

Esta disposicidn otorgaba a los ayuntamientos facultades en materia de:

v’ Salud;

v Educacion;

v Asuntos migratorios;

v" Prestacion de servicios publicos;
v' Seguridad publica;

v" Comercio, y

v" Fomento econdémico, entre otros.
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No obstante, estas facultades se convirtieron mds en una carga econdmica que en un
fortalecimiento institucional, pues ni normativa ni estructuralmente estaban capacitados
para cumplirlas.

Las circunstancias hicieron evidente la disyuntiva de las facultades y responsabilidades
que debian tener los gobiernos locales, concretamente los ayuntamientos, que, por una
parte, exigian una mayor participacion en los asuntos publicos del pais, pero, por otra
parte, la realidad era que tenian poca capacidad de maniobra y respuesta a las demandas
sociales.

Surgieron entonces dos posturas de pensamiento: La de los centralistas, que reclamaban
continuar con la politica del Virreinato con la concentracion de facultades y recursos;
y la de los federalistas, que promovian la transferencia de facultades y recursos a los
gobiernos locales.

Esta disputa, incluso hoy, sigue vigente.

1.6. La Constitucion de 1824

Fue la primera Constitucion del México Independiente, promulgada por el Congreso
General Constituyente el 4 de octubre de 1824.

En dicho documento, el Articulo 161 dejaba al gobierno de los Estados la regulacion
del gobierno y la administracién local, dejando implicito lo concerniente a la regulacion
de la vida municipal.

Textualmente decia:

“Articulo 161- Cada uno de los Estados tiene obligacion:

I. De organizar su gobierno y administracién interior, sin oponerse a esta
Constitucion ni al acta constitutiva.”

La Constitucion de 1824 rigi6 hasta 1835.

En este periodo se crearon Jefaturas Politicas o Prefecturas que controlaron y
subordinaron a los gobiernos municipales, restdndoles facultades y recursos.

A partir de 1824 se crearon las Constituciones estatales y la legislacién reglamentaria
del régimen interior de los estados. Esta Legislacion es lo que hoy se conoce como
leyes orgdnicas municipales, que determinan la organizacién y funcionamiento del
régimen interior de las entidades.
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El 30 de marzo de 1833 fueron electos como Presidente de la Republica Antonio Lopez
de Santa Anna y como Vicepresidente Valentin Gémez Farias.

El 23 de octubre de 1835, después de un arduo proceso de negociaciones entre el
Congreso y la Presidencia de la Republica, encabezada por Lopez de Santa Anna,
se aprobd el proyecto de Bases Constitucionales'> que reorganizaria al pais en una
Reptblica Central.

Este ordenamiento establecia basicamente:

v" Que el territorio nacional se dividiria en departamentos;

v" Que se designaba como autoridades para el gobierno de los departamentos a los
gobernadores y a las juntas departamentales, quienes serian electos popularmente
en el nimero y formas que determinard la ley de la materia;

v Que se conformarian las juntas departamentales, quienes conformarian en
primera instancia al Consejo de Gobierno,y que dentro de sus atribuciones se
encontraban las econémico-municipales, electorales y legislativas, y

v Que los funcionarios que ocuparan estos cargos tenfan como requisito ser
ciudadanos mexicanos naturales o vecinos de dichos departamentos.

Para la entrada en vigor de las Bases Constitucionales, en septiembre de 1835 se
suspendid la vigencia de la Constitucion federalista de 1824, situacion que generd
cruentas reacciones entre los grupos centralistas y federalistas, que incluso llegaron a
las armas.

En este periodo se ordend la disolucion de las legislaturas locales y su sustitucion
por Juntas Departamentales, terminando asi con el federalismo instaurado apenas unos
lustros atrés.

Ni una postura ni otra triunfaron y el pais estuvo sujeto a los vaivenes de grupos y
disposiciones normativas. Entre 1836 y 1843 se sucedieron en el poder 11 Presidentes
de la Republica, cuya mayor contribucién fue la continuidad del caos y el desorden.
Los estados y municipios no fueron ajenos a estas circunstancias y a los altos costos
sociales que la inestabilidad provocaba.

1.7. Las Leyes Constitucionales de 1836 y las Bases Organicas de 1843

En 1836 se promulgaron las llamadas Sietes Leyes Constitucionales'®, cuyas principales
caracteristicas eran:

v" Conservar las garantias individuales como pilar del cuerpo legal, y

v" Crear al denominado Supremo Poder Conservador, como el cuerpo que vigilaria
la legalidad de los actos de los demds poderes.
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De estas leyes destaca la denominada Sexta Ley.- “Division del Territorio de la
Repiiblica y el Gobierno Interior de los Pueblos™, emitida el 29 de diciembre de 1836,
donde los Estados se transformaron en Departamentos, subdividiéndose en Distritos y
estos a su vez en Partidos y Municipalidades.

De acuerdo a lo establecido por los textos juridicos de 1836 y 1843, en materia de
organizacion politica, derechos politicos y funciones de los municipios de la época se
pueden establecer los siguientes rubros:

Organizacional — Las bases establecian:

v" Que habrd ayuntamientos en las capitales de los 24 departamentos;

v" Que habrd ayuntamientos en los puertos con poblacién mayor a 4000 personas y
en los pueblos con 8000;

v" Que el niimero de funcionarios serd no mayor a seis alcaldes, doce regidores y
dos sindicos, correspondiendo a las Juntas Departamentales fijar el nimero en
acuerdo con el Gobernador, y

v" Que la suspension de los Ayuntamientos, era una atribucion de los Gobernadores
departamentales.

Justicia.— Determinando:

v Que habria jueces de paz, encargados entre otros asuntos de la policia, en
poblaciones menores de 4,000 en puertos y menores de 8,000 en pueblos.

Electorales.— Estableciéndose:

v" Que los Ayuntamientos se elegirdn popularmente (por eleccion) en los términos
que arreglard una ley, y

v" Que entre los requisitos para ser miembro del Ayuntamiento resalta: Ser ciudadano
mexicano, vecino del mismo pueblo, mayor a 25 afios y tener capital fisico o
moral que le produzca por lo menos $500.00 pesos anuales.

Funciones.— Destacaba en este rubro que se encontraba a cargo de los Ayuntamientos:

v" La policia de salubridad;

v" Cuidar de las cdrceles, de los hospitales y casas de beneficencia, que no sean de
fundacion particular;

v" Cuidar de las escuelas de primera ensefianza;

v Estar a cargo de la construccion y reparacién de puentes, calzadas y caminos, y

v" Promover el desarrollo de la agricultura, industria y comercio, entre otros.'
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El 12 de junio de 1843 el Presidente Antonio Lépez de Santa Anna expidio las Leyes
0 Bases de Organizacion Politica de la Repiiblica Mexicana', que mas que fortalecer
al municipio burocratizaba su actuacién ya que cada Departamento deberia tener una
Asamblea compuesta de vocales que no fueran mds de once ni menos de siete; entre
cuyas funciones estuvieran:

v" Las relacionadas con la reglamentacién de la policia municipal;

v" El nombrar o establecer corporaciones y funcionarios municipales;
v" El aprobar los planes de arbitrios municipales, y

v" Los presupuestos anuales de los gastos de las municipalidades.

Estas disposiciones abrieron una brecha mds entre la ciudadania y sus autoridades, pues
se creaban nuevos cuerpos de gobierno, pero designados por las autoridades centrales o
departamentales y no elegidas por el pueblo.

En los anos siguientes las Juntas suplieron a los Ayuntamientos. Incluso, en los
Departamentos de México, Xalisco y Puebla, desaparecieron o fueron suprimidos
varios ayuntamientos como consecuencia de estas directrices centralistas.

El 4 de agosto de 1846, en la ciudad de México, José Mariano Salas y Valentin Goémez
Farias lanzaron el Plan de la Ciudadela, mediante el cual se rechazaba al gobierno
mondrquico de Santa Anna.

El 6 de agosto del mismo afio, el gobierno central cae y se da paso a buscar restablecer
al federalismo en México.”

El 22 de agosto de 1846 se restablece la vigencia de la Constitucion Federalista de
1824, a fin de dar por terminado el periodo centralista.

En el periodo inmediato, el gobierno mexicano tiene que enfrentarse a las primeras
hostilidades por parte de los estadounidenses que terminan por declarar la guerra el
16 de junio de 1846 y se inician las acciones en contra de la invasioén de los Estados
Unidos de América.

Derivado del Plan de la Ciudadela de 1846, se convocé a un Congreso con facultades
constituyentes que empez6 a sesionar en diciembre de ese ano.?! El 18 de mayo de
1847 se aprueba el Acta Constitutiva y de Reformas,** destacando los mandatos de
creacion de leyes en materia de elecciones de los poderes Legislativo y Ejecutivo, de
los Supremos Poderes y de los Ayuntamientos.*

Sin embargo, el 20 de abril de 1853 y como consecuencia de la convocatoria del
Presidente Interino Manuel Maria Lombardini de la Torre, el general Santa Anna, gana
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las elecciones y asume nuevamente el cargo de Presidente de la Republica por 11*
ocasion, dejando de lado los avances federalistas —o liberales— que se habian tenido.

Santa Anna asume el poder y lo ejerce de manera dictatorial, suprimiendo las
disposiciones normativas de corte federalista, suspendiendo legislaturas y autori-
dades locales y supeditando la actuacién de todo 6rgano de gobierno a nuevas
disposiciones normativas.

E 1° de marzo de 1854, se expide el Plan de Ayutla, por parte del Liberal Juan Alvarez,
el cual se propone:

— Cesar a Santa Anna y a sus funcionarios;*

— Designar a un Presidente Interino por una asamblea de representantes de los
estados y territorios, y

— Convocar a elecciones para un Congreso Constituyente extraordinario.

El 11 de marzo de 1854, el Plan de Ayutla fue modificado por el Plan de Acapulco®
debido a la indefiniciéon de los actores de la época, respecto del régimen a seguir:
Federal o centralista unitario.

1.8. El Municipio en la Constituciéon de 1857

El 4 de octubre de 1855 Juan Alvarez ocupa la Presidencia interina de la Repuiblica, y el
17 de octubre del mismo afio se convoca a un Congreso extraordinario con el propdsito
de dar al pais una nueva Constitucion.

El 18 de febrero de 1856 inicio sus labores el Congreso Constituyente Extraordinario. En
junio del mismo afio, la Comisién presentd un proyecto de Constitucién que mantenia
al federalismo como forma de organizacion territorial del Estado Mexicano. El texto
final de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos fue aprobado por el
Congreso Constituyente y por el Presidente sustituto, el General Ignacio Comonfort, el
5 de febrero de 1857.%

Dicho cuerpo legal contenia 128 articulos divididos en ocho titulos, que incluian
entre otros rubros los relacionados a: Soberania, forma de gobierno y de organizacion
territorial, las partes integrantes de la Federacion®’y territorio nacional, y lo relacionado
a los Estados de la Federacion.

La Constitucién de 1857 gener6 desde su decreto gran polémica, ya que derivado de
sus contenidos se inici6 la Guerra de Reforma, entre liberales y conservadores, que
entre otras cosas, dieron las condiciones para consolidar un gobierno mondrquico y
conservador, presidido por un emperador extranjero.
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Esta Constitucion Federal durante su vigencia tuvo tres reformas importantes: La
incorporacion de las Leyes de Reforma (25 de septiembre de 1873), la restauracion del
Senado (6 de noviembre de 1874) y la no reeleccion del Presidente, Vicepresidente y
Presidente interino y sus homologos en los Estados (28 de noviembre de 1911).%

Por lo que se refiere a los municipios, dicho cuerpo legal no contenia disposiciones
respecto de la estructura e integracion de los municipios y ayuntamientos; inclusive no
hace referencia a ellos, mds que en lo concerniente a las obligaciones de los mexicanos,
de contribuir a los gastos publicos® de su municipio; la obligacion como ciudadano de
inscribirse en el padrén de la municipalidad,® a fin de conocer sus propiedades, profesion
o trabajo; ya que dichos menesteres los consider6 el constituyente como facultad de los
gobiernos internos de los Estados. Por tltimo, se hace mencién en las facultades del
Congreso, lo relativo a la eleccion popular de las autoridades municipales.’!

Tal y como sefiala el Articulo 109 de la Constitucién Federal de 1857:

“Los Estados adoptardn para surégimen interior laforma de gobierno representativo
» 32

popular”.

Dicha disposicion es el antecedente inmediato del Articulo 115 de la Constitucién
Politica de 1917, ya que, para la reforma de la Constitucion de 1917 se preservé el
texto completo.

El Municipio y su fortalecimiento deberian aguardar para mejor ocasion.
1.9. El Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 1865

A pesar de que se restablecié la paz, posterior a la Guerra de Reforma en 1860, la
situacion financiera y social en el pais era precaria y muy inestable; asi y ante las
medidas legales (el decreto presidencial que suspendia el pago y las deudas a gobiernos
extranjeros) asumidas por el Presidente Judrez, paises como Espaiia, Francia e Inglaterra
iniciaron campafias bélicas a territorio mexicano. No obstante, la abrogacion de las
disposiciones legales que generaron el conflicto, las tropas francesas invadieron el
pais. Asi 'y con el apoyo de algunos miembros de las fuerzas conservadoras mexicanas
se respaldé el proyecto mondrquico para México que venia gestionando Napoleén
III en tierras europeas, donde varios de los protagonistas conservadores de la época
encontraron asilo.

Fernando Maximiliano de Habsburgo, archiduque austriaco acept6 ser el emperador de
Meéxico, siempre y cuando se constatard que el pueblo mexicano queria su coronacion.
Maximiliano y Carlota su esposa, llegaron al Puerto de Veracruz el 29 de mayo de
1864, sin la pompa prometida, y bajo esas condiciones se convirtié en el emperador
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Maximiliano 1. Empero el respaldo que otorgé Napole6n III bajo el respaldo de los
Tratados de Miramar y las tropas del monarca, el paso del emperador Maximiliano fue
desgastante y lleno de penurias.

A pesar de que Maximiliano impulsé diversas politicas liberales, el respaldo bélico y
monetario se fue absorbiendo dia a dia en su monarquia, hasta el grado de sostenerse
con sus propios recursos. Entre las medidas que adopt6 para consolidar juridicamente

su Imperio se encuentra el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 10 de abril
de 1865.%

Por lo que respecta a la vida municipal su organizacion y funcionamiento el Estatuto
de 1865, reestablece la organizacion presentada en las Constituciones centralistas, y de
manera especifica establecia los siguientes rubros:

Estructura: Se presenta nuevamente la figura del prefecto y subprefecto politico, asi
como de las municipalidades. De igual forma, se sefiala que cada poblacion tendra una
administracion municipal propia, determinada de acuerdo al nimero de habitantes; esta
administracion estard a cargo de Alcaldes, Ayuntamientos y Comisarios Municipales.
Los miembros del Consejo del Municipio se elegirdn popularmente por voto directo y
se renovaran cada afio a la mitad de cada Consejo.

Funciones: Se delimita al Alcalde respecto de sus funciones municipales, mismas
que sélo se remiten a presidir los ayuntamientos, a publicar, comunicar y ejecutar
las leyes reglamentos o disposiciones legales superiores, y a representar judicial y
extrajudicialmente a la municipalidad. De igual forma, se considera en poblaciones
mayores a los veinticinco mil habitantes que el Alcalde cuente con auxiliares que lo
sustituirdn, y serdn denominados “tenientes’; asi como se introduce la figura del “sindico
procurador” que se encargard de ser asesor de los Alcaldes. Por dltimo nuevamente, se
dejaaunaley posterior la designacidn de atribuciones para los funcionarios municipales,
situacion que ya no se presento.

El Estatuto no sobrevivié a Maximiliano I** quien murié fusilado el 19 de junio de
1867 en Querétaro. El Estatuto Provisional de 1865 qued¢ sin efectos al restablecerse
la vigencia de la Constitucién de 1857, ante la caida del Segundo Imperio Mexicano
en 1867.
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