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Prélogo

Arnaldo Coérdova

Los estudios historicos del Munic , en general, sobre su problematica poli-
tica y constitucional en México son, muy preocupantemente, escasos y sin con-
tinuidad entre los mismos. Las investigaciones municipalistas que tienen que
ver con los problemas fiscales, sociales y administrativos de la comuna munici-
pal, desde luego, son cada vez mas abundantes desde que, en 1977, se inauguro
el proceso de la reforma politica. Pero lo que llamariamos la problematica histo-
rica y politica de nuestra organizacion estatal basica sigue virtualmente ausente
en la atencion de los interesados en el Municipio. Ni siquiera la participacion
ciudadana en los procesos electorales municipales ha sido un objeto de estudio
frecuentado por los especialistas, por no hablar del involucramiento siempre
creciente de la ciudadania en la conduccion de los gobiernos municipales.

En mas de un sentido se trata de una historia olvidada. Casi ya nadie
recuerda el rico debate que en el siglo xix, después de la promulgacion de la
Carta Magna de 1857, se dio en nuestro pais sobre el fundamento constitu-
cional que esta en la base del Municipio en nuestro orden estatal. Entre otros,
José Maria del Castillo Velasco hizo notar que el principio de la soberania po-
pular estipulado en el articulo 39 de la Constitucion tenia sentido si se le veia
originado en la comuna municipal. Alli empieza la construccion del Estado
nacional concebido como una federacion. El contrato social que se imagina en
la base de la soberania popular solo puede verse actuante desde el principio en
el Municipio. Como recordaba Tocqueville, primero fue la comuna ciudadana,
luego los Estados vy, al final, la Federacion.

Se olvidaron también los memorables debates que se dieron sobre
el papel del Municipio en la organizacion del Estado federal en los primeros
afios veinte del siglo xx. Y, en fin, se olvido el mismo texto constitucional
que consagra como el origen de nuestras instituciones la soberania p r
(articulos 39, idénticos, en las Constituciones de 1857 y de 1917). La [i d
municipal en México (1824-1928), el libro que el lector tiene en las manos,
debido a una investigacion acuciosa de las fuentes documentales y escrito
con un profundo espiritu municipalista, que nos ofrece Blanca Acedo Angulo,
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Prologo

quiere tener la mision de colmar esa falta de memoria que tanto nos ha costado
en estos tiempos de reforma del Estado que sigue caminando por la periferia y
que no acierta a entrar en la materia de lo que realmente hay que reformar en
el Estado mexicano.

De aquellos enjundiosos y ricos debates entre, podriamos decir, sobe-
ranistas y centralistas, que, de haberse recogido y convertido en materia de
estudio de nuestras escuelas de jurisprudencia, habrian cambiado en mucho
el rumbo de las discusiones sobre la soberania popular y sobre el papel que
en ella desempefia el Municipio, incluso a nivel legislativo, este libro nos
cuenta su desarrollo, sus posiciones encontradas y sus muy ilustradas razones,
poniendo ante nuestros ojos una historia intelectual vivida y muy propositiva
que nunca antes pudo recogerse. El origen natural de la soberania popular esta
en las comunidades de los ciudadanos que, a pesar de las peculiaridades de
los regimenes que los gobernaban, supieron vivir su elemental vida politica,
en medio de esos problemas cotidianos, y preguntandose todo el tiempo coémo
podian resolver sus problemas, vale decir, cdmo autogobernarse como duefos
de sus vidas que eran.

La vida en comtn, observaba Tocqueville en su memorable viaje a los
Estados Unidos, se vuelve por fuerza vida politica cuando se trata de hombres
libres. Tal vez no podria decirse que los nuestros en aquellas épocas fueran li-
bres, pero el hecho es que vivian en comun y su vida entre todos, por fuerza,
se volvia politica. Nuestros tedricos municipalistas que se atrevieron a ligar li-
bertad municipal y soberania popular, sabian eso. Casi todos nuestros pueblos,
por no decir todos, eran victimas de cacicazgos y dominaciones de todo tipo
(incluida la de los clérigos), pero el principio era claro: si queremos hablar
del tema de donde nace la soberania, hay que pensar en nuestros pueblos, en
esas comunidades, donde los individuos se ven obligados a actuar, ponerse de
acuerdo o a manifestarse en desacuerdo para regular y normar su vida comu-
nal, o bien, luchar entre si hasta exterminarse y desaparecer. La convivencia
en comunidad es dificil. Eso es preferible al exterminio mutuo.

Todos aquellos brillantes tedricos de la soberania popular conocian a
Montesquieu (con su teoria sobre la division de poderes), a Rousseau (con su
teoria de la soberania popular) y a Tocqueville (con su historia documentada
y teorizada del nacimiento, desarrollo y consolidacion del federalismo norte-
americano). Todos ellos eran tedricos, ni duda cabe; pero hablaban de proble-
mas reales que eran, justo, los que le podian dar sentido al establecimiento de
un Estado nacional democratico en nuestro pais. Ademas, por muy tedricos
que fueran y, podria admitirse, por muy utdpicos que fueran, sabian de lo que
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se trataba cuando hablaban de la edificacion del Estado nacional en México,
dandole fundamentos de doctrina que no era muy comun, por entonces, dis-
cutir abiertamente en nuestro pais. Su empefio fue ejemplar y la fuerza con la
que planteaban sus argumentos demostraba sus convicciones: ellos querian un
Estado de verdad democratico, fundado en la voluntad del pueblo, y blo
lo encontraban, en primer término, en sus comunidades naturales que,yades-
de entonces, comenzaron a llamar comunidades originarias.

Incluso para quienes conoz s textos que aqui se citan serd de una
enorme utilidad este libro, por el solo hecho de haberlos ordenado, expuesto
en sus detalles y dandoles el rico sabor de un relato historico de las ideas bien
plantado en un objetivo claro de estudio que era rescatar aquellas polémicas
para enriquecer los debates en los que ahora nosotros estamos involucrados.
Desde la primera pagina, se nota a leguas, la autora se muestra profundamente
apasionada con su tema (como corresponde, por lo demds a un verdadero in-
vestigador) y lucha denodadamente (y podria decirse, furiosamente) con sus
autores para hacerlos decir mucho méas de lo que dijeron en su momento e,
incluso, mucho mas de lo que ellos mismos quisieron decir, con el objetivo
(comprensible en un historiador de las ideas) de desentraiar la trascendencia
que aquellos debates tenian para el futuro de nuestro pais. Y yo creo que lo lo-
gra con creces, destacando lo que hoy es el verdadero tema de la democratiza-
cion de México: saber como y hasta donde las gentes, los ciuda s, pueden
ser y deberian ser los verdaderos autores de este proceso. Mé depende,
para cambiar, de sus ciudadanos. Eso es todo.

Pero deseo hacer ver algo que es esencial en aquellos debates: como la
vida comun de los ciudadanos con su variedad infinita de problemas particula-

@es y de experiencias de vida se conjunta, se liga, se mezcla inmediatamente,

e confunde, con la vida politica de su pueblo, su comunidad, y del pais en
que viven. Rescatar esa vision que los municipalistas soberanistas tenian tan
profundamente afirmada, es el principal mérito de este libro. Aquellos grandes
abogados que se convirtieron en tedricos geniales del municipalismo federa-
lista, en realidad, no andaban proponiendo teorias utopicas (aunquz%)ian
que la suya, en una sociedad tan poco evolucionada y tan atrasada, era;~n el
fondo, una propuesta utopica) sino argumentos que buscaban fundarse en la
realidad, partiendo de como vive la gente su vida en comunidad e ilustrando el
modo en que nace la cohesion que da solidez a la vida politica, para mostrar,
al mismo tiempo, el fundamento mas objetivo y ajeno a teorias y utopias que
se podia dar al Estado que los mexicanos se empefiaban en fundar y edificar.
Su idealismo era profundamente realista y serio.
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Prologo

Aquellos grandes juristas no solo trataban de dar un fundamento real,
enclavado en la vida social tal y como se desarrollaba en los pueblos y las co-
munidades, sino al mismo Estado nacional. De hecho era en el Estado federal
que ellos pensaban. El principio de la soberania nacional, inscrito en el articu-
lo 39 de la Carta Magna, les parecia demasiado abstracto y, en el fondo, poco
creible, que, en consecuencia, daba al mismo Estado nacional un fundamento
igualmente abstracto y sin conviccion popular. El modo maés practico de de-
fender y justificar el nuevo Estado consistia, para ellos, en fijar la atencion en
su origen en el seno mismo del pueblo tal y como vivia en sus comunidades
y en donde decidia sus asuntos, independientemente del modo que encontrara
para hacerlo.

Se querian anticipar, asi, a la insidiosa campana de desprestigio teori-
co que los constitucionalistas e intelectuales del porfirismo emprendieron en
contra de la Constitucion de 1857, al presentarla como un simple texto idealis-
ta, lleno de buenas intenciones, pero que no tenia nada que ver con la abrupta
realidad en la que nuestro pueblo vivia. Esa norma fundamental no servia para
gobernar y de lo que se trataba era, justamente, de gobernar, con mano de
hierro si se queria. Fue el modo mas comodo que encontraron para justificar
la dictadura que, esa si, sabia, ante todo, gobernar. Para ellos el pueblo, en
nombre del cual se habia elaborado la Constitucion, no era mas que una masa
andrajosa e ignorante incapaz de saber, siquiera, para qué servia un diputado
(Rabasa). El poder de gobernar debian tenerlo sélo los duefios de la cultura y
la riqueza (Rabasa). Fue curioso que, no obstante desacreditar de tal suerte la
Carta Magna, hicieran todos ellos hincapié en el hecho, para ellos meritorio,
de que el dictador era muy cuidadoso de las formas legales y constitucionales,
permitiéndose solo cambiarlas cuando se le antojara.

Alguna vez hicieron notar, con evidente sorna, que, por ignorantes y
pobres, los pueblos solo podian ser gobernados por caciques. Pero los sobera-
nistas habrian podido facilmente responder que de lo que se trataba no era de
reivindicar un principio abstracto, sino de dar poder a los propios pueblos para
ponerlos en condiciones de decidir su destino. Asi no habria mas cacicazgos.
De hecho, algunos, como el mismo Del Castillo Velasco, lo pusieron en evi-
dencia. Un Estado fundado en el poder que le daban unos pueblos militantes y
celosos de su poder popular, daria el fundamento que los principios abstractos
no podian dar al nuevo Estado de la Nacion mexicana. En su perspectiva teori-
ca, habria, dentro de cada Estado de la Unidn, un federalismo ya actuante: los
pueblos soberanos decidian constituir una pequefia federacion que fundaria
el poder comtn en cada entidad de la Republica, en el que todos estuvieran
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representados y que los representaria a todos. Luego, cada Estado de la Repu-
blica se uniria en el Pacto Federal con los demas para fundar el poder nacional
en que todos estarian representados y ¢l los representaria a todos, protegién-
dolos y conduciéndolos para que la Nacion no corriera riesgo de desintegrarse
o ponerse en peligro por amenazas exteriores o interiores. Tan sencillo como
eso y, segun ellos, perfectamente realizable.

Revivir hoy aquellos debates tan esclarecedores significa traer a nues-
tra realidad actual algo que habian%]erdido: la capacidad de razonar sobre
los fundamentos sociales, politicos & incluso, filosoficos, del Estado que nos
gobierna. Seria deseable que pudiéramos volver a discutir y a pensar como
lo hicieron aquellos soberanistas y sus oponentes, con buenas razones, con
buenos argumentos y, sobre todo, pensando en algo que es de todos, el Estado,
y que éste existe porque nosotros, los ciudadanos lo queremos como pensamos
que puede ser mejor para todos. Este es el mérito de este pequeio libro. Hasta
a los especialistas, los constituci istas, en primer término, podra ser pro-
vechosa su lectura y, por todo lo %0, yo me permito recomendarlo para su
lectura a todos los que tengan la oportunidad de que les caiga en las manos.
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Introduccion

Con la reforma politica pactada en 1977 se crearon las condiciones para que se
llevara a cabo la transformacion democrética de las instituciones mexicanas.
Fueron reformas a la Constitucion federal las que paulatinamente facilitaron
que la voluntad popular se expresara en los municipios, y se modificara lo que
habia sido la vida municipal durante el régimen autoritario. La alternancia
de los partidos politicos nacionales empez6 en los municipios, y los cambios
que esto trajo consigo se reflejaron también en el ambito académico. De ser el
municipio un tema abordado durante décadas s6lo desde la perspectiva admi-
nistrativa, en la medida en que resurgia el nuevo municipio mexicano paso a
ser un tema de investigacion, ensefianza y divulgacion en otras especialidades,
como la ciencia politica.

En dicho contexto (de los cambios ocurridos en el municipio mexicano
durante la transicion democratica y de la documentacion de los interrogantes
y retos que han acompaiiado a estos cambios) surgio la inquietud de investigar
un concepto que nacio en la trayectoria particular de nuestro régimen federal:
el reclamo y la aspiracion de la libertad municipal.

En este volumen se revisa la formulacion del ideario de la tesis de la libertad
municipal en el federalismo mexicano en el periodo comprendido entre 1824 y
1928. El objetivo es analizar las coordenadas del debate y las ideas que se con-
frontaron para que la libertad municipal se instituyera en el &mbito constitucional
federal. Aunque en 1914 Carranza modifico el articulo 109 de la Constitucion
de 1857 para reconocer el municipio libre, principio que fue refrendado por el
Constituyente de 1916-1917 en el articulo 115, la mera adopcion del principio
constitucional no fue suficiente para garantizar la libertad municipal. La década
siguiente atestiguod, probablemente como nunca en la historia de nuestro pais, el
despliegue en el terreno de las ideas de las limitaciones de la nueva institucion,
acompafiado de una variedad de propuestas de reforma que incorporaron nue-
VoS elen%}s a las ideas sustanciales de la libertad municipal.

Inicialthente nuestro interés fue revisar el debate parlamentario que suscitd
que la libertad municipal se adoptara en la Constitucion federal, pero compro-
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Introduccion

bamos que%esar del abundante material legislativo y de las ideas en relacion
con el tema, éste inicamente fue objeto de debate parlamentag%]ropiamente
dicho en el Constituyente de 1916-1917. Ante este hecho, opt@nos por que la
revision de las ideas fundadoras del concepto de la libertad municipal cubrie-
ra las propuestas incorporadas en el material legislativo, hubiera habido o no
debate parlamentario. Este fue el hilo conductor del presente trabajo.

Las fuentes imprescindibles fueron, ademas de los trabajos de los constitu-
yentes federales de 1823-1824, 1856-1857 y 1916-1917, las constituciones es-
tatales emanadas de cada uno de ellos y todas las iniciativas de reforma cons-
titucional que logramos recopilar, independientemente de que hubiesen sido
presentadas o debatidas en el Poder Legislativo federal. Los autores de las
propuestas han sido de lo més di : diputados constituyentes, senadores,
diputados federales, comisiones, algunas creadas ex professo, representantes
de las corrientes que participaron en la Revolucion mexicana, asociaciones de
ayuntamientos (cuyos representantes no necesariamente eran miembros de los
mismos) y ciudadanos.

En el volumen se cubre de 1824 a 1928 porque en ese periodo se plantea-
ron, en el terreno de las ideas y de las propuestas legislativas, los elementos
mas relevantes que permiten ubicar la formacion del concepto de la libertad
municipal en el régimen federal mexicano. El tema no se presenta en forma
permanente, sino en algunos momentos en los que se incorporaron, con acier-
tos y desaciertos, los elementos esenciales que han conformado la tesis de |
libertad municipal. Finalizamos en 1928 no porque el debate haya concluido
en esa fecha. Todo lo contrario, no ha dejado de estar presente desde 1929, ya
que los problemas conceptuales de fondo permanecen y requieren ser atendi-
dos por la reforma del Estado. Pero revisamos la década de los veinte porque
en esos afos, al ser evidentes las limitaciones de la nueva figura constitucio-
nal, se incorporaron nuevos elementos a la tesis de la libertad municipal. Fi-
nalmente, 1928 marc¢ el fin de una etapa con la supresion de los municipios
en el Distrito Federal y los territorios, que dejo claro lo que el régimen emana-
do de la Revolucion mexicana deparaba al municipio libre.

Establecer cuando se empezo6 a reivindicar en México la libertad municipal
no es facil, pero fue en el Constituyente de 1856-1857 cuando por primera
ocasion se propuso que la Carta Magna garantizara la libertad municipal. En
nuestra trayectoria constitucional el concepto se acuii6 en el Constituyente de
1856-1857; es un principio que emand de nuestro federalismo no s6lo porque
se reivindico cuando la nacion refrendo el régimen federal, sino porque sus
precursores demandaban para los municipios, con base en el principio de la
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soberania popular, la libertad que los estados reclamaban para si mismos en

e to federal.

t%:jnuestro estudio no tomamos como punto de partida el Constituyente de
1856-1857, como era nuestro planteamiento original; dos razones nos hicie-
ron remontarnos al de 1823-1824. Por un lado, el primer Constituyente federal
establecio en la Constitucion el principio de que los estados son soberanos en
todo lo que corresponde a su régimen interior, principio cuya interpretacion
ha estado estrechamente vinculada a la suerte de la ampliacion de la libertad
municipal en el texto federal. Por el otro, fue imprescindible revisar las prime-
ras constituciones promulgadas por los estados que conformaron la republica
federal mexicana, ya que en ellas s ablecieron las bases para la organiza-
cion de los ayuntamientos, lo que %ermitié contrastar las propuestas que
reivindicaban la libertad municipal.

Entre 1824 y 1928 destacan algunos periodos en los que el debate por la
libertad municipal alcanz6 la cima, y en funcion de ellos organizamos nuestro
trabajo. En cada uno se enfatizaron diversos elementos que han conformado
las coordenadas de la discusion sobre la tesis de la libertad municipal.

El debate se inicio con la reivindicacion de la libertad municipal como un
principio emanado de la soberania popular y la propuesta de que se reconociera
al municipio como un poder, ambas planteadas en el Constituyente de 1856-
1857. Si bien ninguna de estas propuestas se incorporo en el texto federal, las
constituciones de Tlaxcala (1868) e Hidalgo (1870) instituyeron al municipio
como un cuarto poder estatal, hecho que marcé un hito en la trayectoria cons-
titucional mexicana. Por primera vez se reconocia, desde el ambito estatal, al
municipio como un poder. Para que esto se plasmara en la Constitucion fede-
ral transcurriria mas de un siglo, lo que sucedié con la reforma constitucional
del articulo 105 en la ultima década del siglo xx.

Un segundo momento del debate fue posterior al triunfo de la Revolucion
de Tuxtepec; en ¢l se plantearon la independencia municipal respecto del Po-
der Ejecutivo estatal y la demanda de la libertad municipal vinculada a garan-
tizar la libertad del sufragio. Entre 1877 y 1879 se elaboraron diversas inicia-
tivas en el Congreso para que la libertad municipal estuviera garantizada en
la Carta Magna. Por primera ocasion, se cred en la Camara de Diputados una
comision para que dictaminara al respecto y se incorpor6 una propuesta que
seria recurrente durante las siguientes décadas: la expedicion por el Congreso
de la Unidn de una ley organica municipal.

La efervescencia legislativa que se dio durante el primer periodo de gobier-
no de Porfirio Diaz para asegurar la independencia municipal en la Constitu-
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Introduccion

cion federal no derivo en una reforma constitucional. En la medida en que se
consolidaba la dictadura, la vida municipal se limitd y quedé asfixiada por el
control que ejercian los jefes politicos y los poderes estatales, los que, a su vez,
estaban subordinados al Ejecutivo federal. La exclusion de las libertades loca-
les durante la dictadura qued6 de manifiesto con las reformas constitucionales
de principios de siglo, que redujeron la esfera de acciéon de los municipios
ubicados en el Distrito Federal.

Otro momento importante se dio durante la Revolucion mexicana. En los
afos de la lucha armada se decretaron dos proyectos de ley sobre el municipio
libre, con Carranza y Zapata. Los planteamientos que retomo el Constituyen-
te de 1916-1917 fueron los del primer jefe y no tuvo eco la idea de libertad
municipal entendida como autogobierno y participacion de los vecinos en los
asuntos de la localidad. En el debate parlamentario se propuso que en los ar-
ticulos 40 y 41 se reconociera a los municipios como expresion de la sobera-
nia popular, lo que no prosper6. Cuando se discutio el 115, el debate se centro
en asegurar su libertad econémica, concepcion que los diputados tenian de la
libertad municipal, que tampoco se logr6 asegurar.

Paradojicamente, aunque en esa ocasion hubo debate parlamentario y des-
pués de mas de sesenta afios se reconocio la institucion del municipio libre en
la Constitucion federal, las coordenadas del debate en relacion con la libertad
municipal se estrecharon. Los diputados constituyentes no reconocieron la
tradicion que les antecedia. Rechazaron la concepcion de que el municipio
fuera expresion de la soberania popular asi como su reconocimiento como po-
der politico. Entendieron al municipio libre como una entidad administrativa
supeditada a la soberania de los estados. Por ello es comtn que las primeras
constituciones estatales reconocieran al municipio libre como una institucion
subordinada directamente a los gobernadores, sin autoridades intermedias,
modelo que prevalecié durante décadas en Coahuila, Nuevo Ledn y Tamauli-
pas en el siglo xix.

Por ultimo, en los afios posteriores a la promulgacion de la Constitucion
de 1917 se registré una efervescencia de propuestas que reclamaban que en
el ambito federal se garantizara efectivamente la libertad municipal. Las de-
ficiencias de la nueva figura constitucional se manifestaban en la indefen-
sion tanto de los ayuntamientos respecto de los poderes estatales como de la
ciudadania ante la arbitrariedad de los ediles. Las dos iniciativas elaboradas
después del Constituyente dieron un giro de 180 grados a los planteamientos
que predominaron en Querétaro. Este periodo se caracterizo por el hecho
de que los ayuntamientos alentaron el debate de la reforma municipal, el que

20

Introduccion

se tradujo en una iniciativa de reformas constitucionales a los articulos 40,
41 y 115, presentada ante la Camara de Diputados en 1922. En ese proyec-
to la recién constituida Unidén Nacional de Ayuntamientos recuperd la idea
primaria de la tesis de la libertad municipal que concebia al municipio como
una expresion de la soberania popular, reclamaba su autonomia y ampliaba
las bases para su organizacion. Tres afios después, en 1925, la Comision de
Gobernacion de la Camara de Diputados elabor6 un proyecto de ley organica
federal del municipio libre sustentado en la reivindicacion de la participacion
de los vecinos en los asuntos de la localidad. El proyecto destaca porque es el
primero que establece las bases para la organizaciéon democratica de los muni-
cipios asi como un régimen de responsabilidad para los ediles. Sin embargo,
la madurez de las propuestas para asegurar el municipio libre no se reflejé en
una reforma constitucional.

Después del Constituyente de 1917, cuando el Congreso de la Unidn le-
gislo sobre la materia lo hizo para recortar las libertades municipales, como
cuando eliminé el régimen municipal en el Distrito Federal y los territorios.
Esta reforma increment6 la concentracion del poder politico en el presidente
de la republica y fue un punto de inflexion en el futuro del municipio libre
en México.

En los afios posteriores a la promulgacion de la nueva Constitucion llegd
a su cenit el pensamiento sobre la libertad municipal. No sélo se recuperaron
los conceptos que dieron vida a la tesis de la libertad municipal (soberania
popular, poder politico e independencia), sino que se complementaron con la
concepcion de una entidad auténoma, democratica y responsable. La herencia
es enorme. A ella contribuyeron Del Castillo Velasco, Espiridion Moreno, Lira
y Ortega, Prisciliano M. Diaz Gonzalez, Juan M. Vazquez, Zapata, Molina
Enriquez, Rolland y Castorena, entre otros.

Sin embargo, han sido otras las posiciones que con los afios han tenido ma-
yor influencia sobre la concepcion de la libertad municipal. Del porfirista Ma-
nuel Cruzado heredamos el traslape entre lo superficial y lo sustancial. En su
obra se sento el precedente de sustituir el objetivo (reconocimiento y amplia-
cion de la libertad municipal) por los elementos secundarios (establecimiento
de una serie de principios uniformes en la Constitucion federal para organizar
a todos los municipios del pais); de Carranza, la concepcion que privilegid
la eliminacion de las autoridades intermedias como elemento definitorio de la
libertad municipal (cuando el modelo de los reformistas tuxtepecanos nunca
fue el de Coahuila, Nuevo Leon o Tamaulipas, sino el de Tlaxcala e Hidalgo);
de los Constituyentes de 1916-1917, la idea de autonomia municipal como
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libertad econdmica (de la que se desprendio el requisito de que los municipios
fueran autosuficientes para poder subsistir), y de Obregon, la conviccion de
la imposibilidad de la coexistencia de los municipios libres en la sede de los
poderes federales.

Un hecho destaca en el periodo comprendido entre 1824 y 1928: hay una
gran distancia entre las ideas que nutrieron la tesis de la libertad municipal y las
reformas aprobadas por el Poder Legislativo federal. ;Cual fue en esos afios la
trayectoria constitucional del municipio en México en los regimenes federales?

La primera ocasion en que en el régimen federal se establecieron las bases
para organizar a los municipios fue en las constituciones estatales que dedica-
ron un apartado no al municipio, sino al gobierno interior de los pueblos (los
ayuntamientos). La primera Constitucion federal no hizo alusion a ellos, por
considerarlos propios del régimen interior de los estados; la de 1857 utilizo el
término municipio, pero se manutuvo fiel a la tesis de que correspondia a los
estados establecer las bases para su organizacion (con excepcion del Distrito
Federal, que por no ser considerado plenamente una entidad soberana, la Carta
Magna establecid algunos criterios para su organizacion, entre ellos, la elec-
cion popular de las autoridades de los municipios asentados en su territorio; en
1901 el Congreso federal quedoé facultado para legislar en todo lo concernien-
te al Distrito Federal, con lo que se eliminaron los derechos que a la ciudada-
nia defefia le habia concedido la Constitucion de 1857); en 1914 se reformo
el articulo 109 de la Constitucidon de 1857 para incorporar la nueva institucioén
constitucional del municipio libre; la Constitucion de 1917 mantuvo la figura
y las bases del municipio libre pero en otro articulo, el 115; en 1928 se elimind
el régimen municipal en el Distrito Federal y los territorios.

(Por qué no prosperaron las iniciativas que pretendian asegurar la liber-
tad municipal? Es dificil responder pero, sin lugar a dudas, su suerte estaba
vinculada a las dificultades que enfrent6 la nacion independiente para hacer
de México un pais democratico. Lo que documentamos en este libro son los
obstaculos, en el terreno de las ideas, que inhibieron la aprobacion de las
propuestas.

En 1939 un editorial del periddico E! Universal vaticind que en México
jamas seria efectivo el régimen del municipio libre mientras su democracia
resultara un mito. Y asi fue. El municipio libre reconocido por la Constitucion
de 1917 fue visto, durante décadas, como un fracaso, un desastre, un mito, un
ideal, un reclamo, una aspiracion, pero no una realidad. Fue hasta 1977, con la
reforma politica, cuando se crearon las condiciones para que se transformaran
los municipios.
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La trayectoria de la libertad municipal ha estado vinculada no s6lo a la de-
mocracia municipal (ciudadanos libres que deciden sobre los problemas de su
localidad), sino también a la construccion de un Estado democratico. Cierta-
mente, las elecciones libres dieron vida a los municipios en nuestro pais, pero
esto no ha sido suficiente. Es necesario que los municipios estén organizados
de otra manera.

(Qué es el municipio en el régimen constitucional mexicano? Ademas de
los principios que se incorporaron en el Constituyente de 1917 (el municipio
como la base de la organizacion politica y administrativa de los estados, la
eleccion popular y directa de los ayuntamientos, el que dispongan de recursos
suficientes para subsistir y que gocen de personalidad juridica), el municipio
libre se ha definido principalmente con lo que incorporaron las reformas de
1983 y 1999 al articulo 115.

La reforma constitucional de 1983 preciso las atribuciones de los munici-
pios. Su eje conceptual fue la descentralizacion, concepto que no aparece en
el periodo en el que se formo la tesis de la libertad municipal. Las competen-
cias nunca fueron un problema de fondo en esa época, salvo en el caso de la
facultad tributaria, propuesta que en tltima instancia cuestionaba el hecho de
que los ayuntamientos gozaran de la facultad legislativa. Si bien la precision
de competencias facilitdé que los municipios definieran la administracion de su
régimen interior, también convirtio, equivocadamente, a la descentralizacion
en el elemento sustantivo, el desiderdtum de la reforma municipal.

De la reforma de 1999, votada favorablemente por todos los partidos poli-
ticos, se ha destacado el hecho de que se reconociera al municipio como go-
bierno cuando en nuestro pais, desde antes de que se convirtiera en nacion
independiente y adoptara el régimen federal, era comun la utilizacion del tér-
mino. A pesar de que la reforma de 1999 se aprobd en una época en que los parti-
dos politicos nacionales ya estaban arraigados en los municipios y la alternan-
cia politica era comun (lo que hacia dificil poner en duda que los municipios
fueran gobernados), la algarabia que caus6 la incorporacion del término tiene
una explicacion. En la medida en que se consolid6 el régimen emanado de la
Revolucién mexicana se acabd con cualquier vestigio del municipio libre, no
s6lo en los hechos, sino también en la doctrina y la jurisprudencia, como lo
refleja la resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que en 1966
neg6 a los ayuntamientos la facultad de expedir reglamentos por considerar
que el municipio era una entidad administrativa.

Las reformas recientes no han aclarado la libertad municipal, ni la reflejan
los principios incorporados en la Constitucion federal. Ante la reforma del
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Estado, es indispensable enfrentar los interrogantes profundos que han acom-
pafiado la trayectoria municipal en el régimen federal. ;Qué entendemos por
libertad municipal? ;Qué significa que el municipio sea la célula basica de
la Republica mexicana? ;Como traducir que es la base para la organizacion
politica y administrativa de los estados? ;Cual es su relacion con los estados
de la federacion? ;Qué es el municipio libre en el régimen federal mexicano?

El reconocimiento del municipio libre en la Carta Magna no se tradujo en
que se le reconociera como un poder politico y menos como emanado de la
soberania popular. Es necesario aclarar estos conceptos para construir una ins-
titucion democratica, eficiente y responsable.
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I. EL MUNICIPIO EN LOS REGIMENES
FEDERALES DEL SIGLO XIX

1. El gobierno interior de los pueblos en las primeras
constituciones estatales

Con la adopcion del régimen federal en México surgio la concepcion de que la
organizacion de los municipios era competencia de los estados de la federacion.
Esta interpretacion tuvo su origen en el principio politico que asegura la libertad
y soberania de los estados para organizar su régimen interior. De acuerdo con
esto, las constituciones federales vigentes durante el siglo xix no se hicieron
cargo del municipio, y fueron los textos estatales los que lo instituyeron.

Ni el Acta Constitutiva ni la Constitucion federal de 1824 se refirieron
al gobierno interior de los pueblos, por considerarlo propio del gobierno y
administracion interior de los estados de la federacion. En el discurso pre-
liminar enviado por la Comisién de Constitucion que presentd el proyecto
de Acta Constitutiva que debia regir en tanto se promulgaba la que seria la
primera Constitucion federal, los miembros de la Comision adelantaban:

En el establecimiento de gobiernos y poderes de cada Estado, no ha que-
rido la Comisidn sino fijar y reducir a practica los principios genuinos de
la forma de Gobierno General ya adoptada, dejando que los poderes de los
mismos estados se muevan en su territorio para su bien interior en todo
aquello que no pueda perturbar el orden general ni impedir la marcha
rapida y majestuosa de los poderes supremos de la federacion.'

Este principio politico fundacional del federalismo mexicano se incorpor6 en
el articulo 6 del Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana con la siguiente
redaccion: “Sus partes integrantes son Estados independientes, libres y sobe-
ranos en lo que exclusivamente toque a su administraciéon y gobierno interior,
seglin se detalle en esta acta y en la Constitucion general”.? Les resultdo menos

! Jesus Reyes Heroles, El liberalismo mexicano. Los origenes, tomo 1, Fondo de Cultura Eco-
ndmica, 2* edicion, México, 1974, p. 391.

2 Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana: Coleccion de constituciones de los Estados Uni-
dos Mexicanos. Régimen constitucional de 1824, editado por Mariano Galvan Rivera (1828),
edicion facsimilar, Miguel Angel Porrtia, México, 1988, tomo 1, pp. 2 y 3. Previamente, en el
articulo 3, se habia establecido el principio de la soberania nacional: “La soberania reside ra-
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complicado a los diputados llegar a un acuerdo para que los estados fueran
libres e independientes, que en cuanto a su calidad de soberanos, como se
reflejo en la votacion.? En el articulo 161 de la primera Constitucion federal
se establecid: “Cada uno de los Estados tiene obligacion: de organizar su go-

bierno y administracion interior sin oponerse a esta Constitucion ni al acta

constitutiva”.*

El debate parlamentario en 1823-1824 sobre los principios del régimen fe-
deral se concentr6 en la calidad de soberanos de los estados. Los detractores
argumentaban que la soberania popular es indivisible y que no podian co-
existir dos soberanias. Que no deberian instituirse las soberanias parciales.’
El principio de que fueran libres e independientes en lo concerniente a su
administracion y gobierno interior no fue objeto de debate sino que, por el
contrario, condensaba la esencia del régimen federal. Es posible que debido
a este principio federalista, los temas de los pueblos y de su gobierno y del
ayuntamiento no estuvieran presentes en el Constituyente de 1824.

Desde la fundacion del régimen federal mexicano ha sido muy polémi-
co el concepto de soberania estatal. Hasta la fecha se discute si los estados

dical y esencialmente en la nacion, y por lo mismo pertenece exclusivamente a ésta el derecho
de adoptar y establecer por medio de sus representantes la forma de gobierno y demas leyes
fundamentales que le parezca mas conveniente para su conservacion y mayor prosperidad,
modificandolas o variandolas, segun crea convenirle mas” (ibid., p. 2).

3 Mientras que la primera parte del articulo (independientes y libres) se aprobd con una am-
plia diferencia —63 votos contra 6—, la segunda votacion (soberanos) estuvo mas cerrada, 41
contra 28. José Barragan, Introduccion al federalismo, Universidad de Guadalajara, primera
reimpresion, 1994, pp. 196 a 205 y en Jesus Reyes Heroles, El liberalismo mexicano. Los
origenes, cit., pp. 414 a 417. Al respecto, Gonzalez Oropeza ha sefialado: “La censura que
actualmente se formula contra la concepcion soberana de los estados, se escuchd desde el
Congreso Constituyente de 1823, y los diputados..., basandose fundamentalmente en que
so6lo la nacion es soberana y en que la superomnia es indivisible, objetaron dicha concepcion”
(La intervencion federal en la desaparicion de poderes, Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico, México, 1987, p. 26).

4 Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos sancionada por el Congreso General
Constituyente el 4 de octubre de 1824, Coleccion de constituciones de los Estados Unidos
Mexicanos. Régimen constitucional de 1824, cit., p

5 El diputado Florentino Martinez se opuso a qu%%}onsiderara a los estados soberanos y
utiliz6 un argumento que con el tiempo seria utiliz§do para reivindicar la libertad municipal:
“Que si han de ser soberanos en el sentido que se ha explicado de la soberania parcial, también
se debe dar aquel nombre a los partidos, a los pueblos y a los individuos porque todos tienen
cosas cuyo dominio les pertenece exclusivamente; pero que la soberania es una e indivisible,
y ni con respecto al ejercicio y objeto de ella se puede llamar soberanos a los estados™ (Jesus
Reyes Heroles, El liberalismo mexicano. Los origenes, cit., p. 415).
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son soberanos o Unicamente autonomos,’® es decir, libres ¢ independientes
de acuerdo con los términos inscritos en la Constitucion. Mas alla de este
tema no resuelto entre los constitucionalistas, en los origenes del federalismo
mexicano los municipios se ubicaban dentro del régimen interior de los es-
tados, y esto no se puso en duda durante la primera mitad del siglo xix. Los
ayuntamientos eran entidades subordinadas y enmarcadas dentro del Poder
Ejecutivo local.

Los constituyentes estatales que fueron convocados después de la promul-
gacion de la Constitucion federal de 1824 siguieron el modelo de la Constitu-
cion de Cadiz y dedicaron un apartado al gobierno interior de los pueblos, en
el que reconocian no el municipio como tal sino e/ derecho de los pueblos a
constituir ayuntamientos, que quedo plasmado en todas las constituciones de
los estados.” Como lo han advertido diversos autores, el elemento mas inno-
vador de la Constitucion gaditana en esta materia fue que introdujo la eleccion
popular de los integrantes de los ayuntamientos, elemento que fue retomado
en las cartas locales,® con lo que se dejo el concepto de que los cargos eran
hereditarios o perpetuos.

¢ Diversos autores consideran que los estados no son soberanos, sino sélo autonomos. Sobre
este tema véase Mario de la , “El constitucionalismo mexicano”: El constitucionalismo a
mediados del siglo xix, Pub%n&:s de la Facultad de Derecho, Universidad Nacional Auto-
noma de México, México, D.F., 1957, tomo 11, pp. 1317 a 1319; Miguel de la Madrid Hurtado,
“La soberania popular en el constitucionalismo mexicano y las ideas de Rousseau”: Presencia
de Rousseau, Universidad Nacional Autonoma de México, México, 1962, pp. 353, 355 y 356.
Arnaldo Coérdova difiere de la posicion anterior: “Esta soberania [de los estados] no puede
equivaler a independencia, pues, en ese caso, haria imposible la misma idea de la federacion.
La soberania de las entidades federales se da, exclusivamente, en el acto fundacional del Es-
tado federal. Después, lo que pueden y deben reclamar es, unicamente, su autonomia, con los
poderes que les quedan en la federacion ejercer su autogobierno en la unidad federal”
(Arnaldo Cordova, “Repensar el federalis[;%jDidlogo y Debate, num. 4, Federalismo, Centro
de Estudios para la Reforma del Estado, A.¥., México, s/f., pp. 24 y 25).

7 Constitucion Politica de 1a Monarquia Espafola, titulo vi, Del gobierno interior de las pro-
vincias y de los pueblos, capitulo 1, De los ayuntamientos, articulos 309 al 323: Felipe Tena
Ramirez, Leyes fundamentales de México 1808-2002, Porrta, México, 2002, pp. 95 y 96. Sélo
la Constitucion de Guanajuato se referia al gobierno de las municipalidades.

8 Martin Puente Arteaga, “Génesis, evolucion y desarrollo del municipio en México”, tesis para
obtener el titulo de licenciado en derecho, Universidad Nacional Autdbnoma de México, Facul-
tad Nacional de Jurisprudencia, México, D.F., 1954, p. 32; Roger Cunniff, “Reforma electoral
en el municipio 1810-1822”: Nettie Lee Benson [introduccion], México y las cortes espariolas.
1810-1822. Ocho ensayos, Instituto de Investigaciones Legislativas, Camara de Diputados,
L Legislatura, Serie Estudios Parlamentarios num. 4, primera edicion en espafol, México,
1985, p. 95; Maria del Carmen Salinas Sandoval, Politica y sociedad en los municipios del
estado de México (1825-1880), El Colegio Mexiquense, A.c., México, 1996, p. 31.
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1. El municipio en los regimenes federales del siglo xix

En las constituciones estatales hay varias disposiciones, como el niimero
minimo de habitantes de una comarca para tener derecho a elegir un ayun-
tamiento, su integracion, el nimero de miembros, los requisitos para formar
parte de ellos, los impedimentos para asumir el cargo, la duracion del mandato
de los miembros y en algunos casos las atribuciones de estas corporaciones.’
Las constituciones de Chihuahua, Puebla, Tamaulipas y Veracruz fueron mas
escuetas en sus disposiciones para instituir los ayuntamientos, para lo que
remitian a una ley estatal. De esta manera, la legislacion municipal expedida
por los estados surgio con el régimen federal una vez que las constituciones
locales reconocieron a los ayuntamientos.'°

En la administracion del gobierno interior de los estados, ademas de la au-
toridad superior del Ejecutivo local coexistian otras autoridades: los ayunta-
mientos, instituciones constituidas desde la época de la Colonia, que habian
proliferado a partir de las disposiciones establecidas en la Constitucion de
Cadiz,!! y las autoridades intermedias entre éstos y el Poder Ejecutivo estatal
como los prefectos, subprefectos, jefes de policia, de departamento y de parti-
do que administraban los departamentos, distritos, partidos o cantones.

° Es indudable que los constituyentes estatales tomaron como referencia el texto de Cadiz. Los
aspectos que abordan las Cartas locales son muy similares a los contenidos en la Constitucion
de 1812. Esta ultima establecia como se integrarian los ayuntamientos; la poblacion minima
requerida para que hubiera un ayuntamiento; la eleccion anual indirecta de los regidores; la
eleccion por mitad de los regidores que integran el ayuntamiento; la duracion anual del cargo
de presidente municipal; la no reeleccion inmediata de los miembros del cabildo; los requisitos
para ser alcalde, regidor o sindico procurador, y las materias que estarian a cargo de los ayun-
tamientos, entre otras disposiciones.

10< .. el federalismo del siglo x1x, incluyendo la Constitucion de 1857, no incorporé a la esfera
constitucional federal el régimen municipal, sino que fueron las constituciones de los estados las
que fijaron el régimen local y con base en ellas cada estado expidio su respectiva Ley Organica
Municipal que no llevé este nombre, sino el de Ordenanzas Municipales del Estado”. (Moisés
Ochoa Campos, “Cuatro siglos de legislacion municipal”, Excélsior, 8 de enero de 1977.)

'En el articulo 310 de la Constitucion gaditana se establecia: “Se pondra ayuntamiento en los
pueblos que no le tengan y en que convenga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que
por si o con su comarca lleguen a mil almas, y también se les sefialara término correspondiente”
(Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales
de México 1808-2002, cit.). Dos decretos promulgados en 1812 y 1813 facilitaron la creacion
de ayuntamientos, expedidos ante la protesta de los diputados americanos contra el requisito de
las mil almas. Varios autores han documentado la proliferacion de los ayuntamientos en esa
época. Antonio Annino, “Cadiz y la revolucion territorial de los pueblos mexicanos 1812-1821”
en Antonio Annino, coordinador: Historia de las elecciones en Iberoamérica, siglo xix, Fondo
de Cultura Econdmica, Argentina, 1995. El autor (pp. 209 y 210) da algunos datos: en 1810 los
cabildos de espaifioles eran 35, frente a un sinniimero de cabildos indigenas; para 1820 calcula
que existian alrededor de 630 ayuntamientos. Véase Alicia Hernandez Chavez, La tradicion
republicana del buen gobierno, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1993, pp. 23 a 25.
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Los diputados constituyentes estatales consideraron los asuntos pertene-
cientes al gobierno y a la administracion de los pueblos como una ramificacion
del Ejecutivo local. Siete de las diecinueve constituciones estatales incorpo-
raron a los ayuntamientos en el apartado del Poder Ejecutivo del estado;!? en
algunos de los textos constitucionales habia disposiciones que articulaban
la actuacion de los ayuntamientos con las autoridades intermedias, subordi-
nadas al gobernador. Por ejemplo, en Chiapas los prefectos tenian la facultad
de presidir los ayuntamientos sin derecho a voto, y de visitarlos; en el estado
de México gozaban de la atribucion de velar por la buena inversion de los
fondos publicos de los pueblos; en Michoacan el prefecto era el medio de
comunicacion de las o6rdenes del gobierno a los subprefectos, de éstos a los
ayuntamientos o tenientes, y a la inversa se enviaban las contestaciones; en
Oaxaca su tarea era calificar las elecciones municipales; en Querétaro, cuidar
la instalacion de los ayuntamientos y su renovacion en las fechas sefialadas;
en San Luis Potosi eran el conducto de comunicacion entre el gobernador, los
jefes inferiores y los pueblos; en Occidente los jefes de policia tenian la obli-
gacion de visitar a todos los pueblos al menos una vez al afio, cuidar la buena
administracion de los fondos municipales de su departamento, exigir cuentas
anuales y enviarlas al gobernador; en Jalisco las juntas cantonales de policia
tenian entre sus atribuciones cuidar de la buena inversion de los fondos muni-
cipales de su canton, exigir las cuentas anuales de estos fondos, examinarlas y
glosarlas para dar cuenta después al gobierno y conceder licencia a los ayun-
tamientos para gastos extraordinarios.

Nuevo Leon era un caso especial, ya que no consideraba la existencia de
autoridades intermedias y la Constitucion ubicaba a los ayuntamientos como
instituciones directamente subordinadas al gobernador.

La mayoria de los textos constitucionales sefialaba que los ayuntamientos
fueran electos popularmente, con las limitaciones que dichas cartas estable-
cian para el ejercicio del voto, ya que ademas de ser indirecto, estaba restringi-
do tanto el derecho de ser elector como el de ocupar puestos de representacion
popular. Asi, todas las constituciones preveian una serie de causales, con algu-
nos matices entre una y otra, por las que se suspendia el ejercicio de la ciuda-
dania: por incapacidad fisica o moral; por ser deudor; por no tener domicilio,
empleo, oficio o modo de vivir conocido; por conducta viciada; por el estado
de sirviente doméstico; por no saber leer y escribir; por no cumplir el requisito

12 Chiapas, Coahuila y Tejas, Guanajuato, México, Tamaulipas, Jalisco y Zacatecas.
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de determinada edad. Solo los ciudadanos en ejercicio de este derecho de ciu-
dadania, derecho censitario, podian votar y ser votados."

En todas las constituciones estatales se establecia una poblacion minima
para que los pueblos tuvieran derecho a constituir ayuntamientos; solo tres en-
tidades —Chiapas, Coahuila y Tejas, y Jalisco— mantuvieron los mil habitantes
que marcaba la Constitucion de Cadiz; el resto elevo la cifra, lo que refleja que
los nuevos estados no simpatizaban con la proliferacion de municipios en su
territorio;'* en los casos en que los pueblos no pudieran cubrir este requisito,
al menos doce estados preveian la existencia de una autoridad especial. En
Guanajuato, Jalisco, Occidente, Tabasco y Yucatan las autoridades también
eran electas popularmente.

En cambio, las autoridades intermedias no eran electas y aunque las desig-
naba el gobernador, en algunos casos se especificaban mecanismos de con-
sulta para su nombramiento. Por ejemplo en los estados de Coahuila y Tejas,
Guanajuato, San Luis Potosi, Occidente, Tabasco y Tamaulipas se tomaba en
cuenta la opinién de los ayuntamientos ubicados en la demarcacion, y en los
estados de Guanajuato, Veracruz y Tamaulipas se requeria la aprobacion del
Congreso local. En otros, intervenian en el proceso otras instancias, como la
junta consultiva o el concejo (es el caso de los estados de Chiapas, Coahuila
y Tejas, Michoacan y Occidente); en Jalisco, la propuesta era realizada por el
Senado de la entidad.

Los legisladores locales trasladaron algunas de las atribuciones de las cortes
y las diputaciones provinciales'> que contenia el texto gaditano a las nuevas
instituciones estatales emanadas del régimen federal: las legislaturas locales

13 La calidad de ciudadano se definia en las constituciones estatales. Seria hasta 1857 cuando en
el texto de la Constitucion federal se establecieran los requisitos que debian reunir los varones
para ejercer la ciudadania: todos los que tuvieran la calidad de mexicanos y hubieran cumplido
18 afios siendo casados o 21 si no lo eran y tuvieran un modo honesto de vivir.

14 Asi esta documentado en el caso del estado de México: “En el proyecto que dio forma a la ley
de 1825 [Ley Orgéanica Provisional, en lo que se expedia la Constitucion estatal de 1827] so-
bresalieron varios asuntos sobre el gobierno interior de los pueblos: disminucion del numero de
ayuntamientos y de sus integrantes, mayores requisitos para poder ser autoridad local, perma-
nencia de la eleccion indirecta, y aumentan las comisiones en que se dividia el gobierno muni-
cipal... El primer interés de los federalistas en el poder fue reducir el nimero de ayuntamientos,
para superar, en su opinion, los problemas y obstaculos ocasionados por las leyes coloniales al
fomentar un gran niimero de ellos” (Maria del Carmen Salinas Sandoval, cit., p. 38).

15 La facultad de aprobar las ordenanzas de los ayuntamientos residia en las cortes; eran pre-
sentadas con un informe de la diputacion provincial. La aprobacion de arbitrios adicionales
también seguia esta via. La inspeccion de los ayuntamientos estaba a cargo de la diputacion
provincial, asi como la aprobacion de la distribucion de las contribuciones que les correspon-
dieran de las asignadas a la provincia.
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y los gobernadores,'® con lo que se establecieron los trazos del perfil que ad-
quiririan los ayuntamientos decimondnicos en los regimenes federales. Por
ejemplo, en mas de la mitad de los estados se concedia a las legislaturas loca-
les al menos una atribucion en relacion con los ayuntamientos para aprobar las
ordenanzas municipales;!” planes de arbitrios;'® el establecimiento o supresion
de los mismos;' la elaboracion de las reglas para su organizacion® o para
hacer la division del territorio del estado.?! En Chihuahua, Durango, Oaxaca
y Veracruz entre las facultades del Poder Ejecutivo estaba la de suspender
ayuntamientos, y en Oaxaca el gobernador también aprobaba las ordenanzas
municipales.

Por otro lado, se reconocia en los ayuntamientos la facultad de proponer al
Congreso local proyectos de ley en los estados de Michoacédn, San Luis Potosi,
Nuevo Leon y Zacatecas, incluso en los dos tltimos también gozaban de este
derecho los ciudadanos. Igualmente, en Nuevo Leon y Zacatecas encontramos
el antecedente de que se tomaba en cuenta a los ayuntamientos en el proceso
de reformar la Constitucion estatal, cuando todavia no se incorporaba en la
Constitucion federal el requisito de que las legislaturas locales participaran en
el proceso de reformas a la Carta Magna.?” La Constitucion de Zacatecas esta-
blecia que los ayuntamientos debian someter al conocimiento de los habitantes
del municipio (no de todos, unicamente de aquellos que cubrieran determina-
do perfil) las propuestas de reforma o derogacion de las leyes enviadas por el
Legislativo local, antes de que el cabildo se pronunciara al respecto.

16 “E] control de las finanzas paso del intendente a la diputacion provincial y después a los esta-
dos. La autoridad politica del intendente sobre el funcionamiento interno de los cabildos paso,
en la mayoria de las provincias, a su sucesor, el jefe politico bajo el régimen de las diputaciones
y después al gobernador en los nuevos estados” (Frangois-Xavier Guerra, México, del antiguo
régimen a la Revolucion, Fondo de Cultura Econdmica, México, 2001, tomo 1, p. 258).

17 Chiapas, Chihuahua, Durango, Nuevo Ledn, Querétaro, Occidente y Yucatan.

18 Chiapas, Guanajuato, Nuevo Leon, San Luis Potosi, Occidente, Tamaulipas y Yucatan.

1 Nuevo Leon.

20 México y Nuevo Leon.

2 México, Puebla, Veracruz y San Luis Potosi.

22“No fue sino hasta la Constitucion federal aprobada el 5 de febrero de 1857 cuando se adoptd
el sistema de reforma formal que todavia subsiste en la carta vigente y que se tomé del mo-
delo de la ley suprema federal de los Estados Unidos. Tanto el articulo 127 de la anterior como
el 135 de la Constitucion actual, tienen la misma redaccion” (Héctor Fix Zamudio, “Hacia una
nueva constitucionalidad. Necesidad de perfeccionar la reforma constitucional en el derecho
mexicano de las leyes organicas”, en Hacia una nueva constitucionalidad, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, Universidad Nacional Autébnoma de México, México, 1999, p. 198).

2 “Art. 130. Las atribuciones de los ayuntamientos son: 1. Informar al Congreso o manifestar
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En las primeras constituciones estatales eran escasisimas las disposiciones
que tomaban en cuenta a la poblacion para los asuntos de la municipalidad.
Soélo ubicamos referencias al respecto en las de Nuevo Leon y Occidente. En
la primera se establecia la obligacion de los ayuntamientos de publicar en los
parajes mas frecuentados la cuenta de entrada e inversion de los propios y
arbitrios y que las ordenanzas municipales fueran puestas a consideracion de
la junta de vecindario antes de que se solicitara la aprobacion del Congreso;
en la segunda, el derecho de los vecinos a quejarse de los ayuntamientos ante
el jefe de distrito o el gobierno.*

El régimen federal no se mantuvo con el triunfo de los liberales en el Cons-
tituyente de 1823-1824. Los siguientes afos estuvieron marcados por diver-
sos avatares e, incluso, en 1835 se adopt6 un régimen unitario que elimino los
estados y dividio el territorio en departamentos. El nuevo régimen no sélo dio
fin al federalismo sino que también fue contrario al sistema representativo,
ya que los gobernadores de los departamentos eran nombrados por el Poder
Ejecutivo a propuesta de las juntas departamentales. En la Sexta de las Leyes
Constitucionales se establecid la division de los departamentos en distritos
y de éstos en partidos, que estarian a cargo de un prefecto y un subprefecto,
respectivamente. En esta ley también se fijaron los principios para organizar
a los ayuntamientos: el minimo de poblacidon para que los pueblos tuvieran
derecho a constituir ayuntamientos, que era ocho veces mayor de lo que dis-
ponia la Constitucion de Cadiz; el méximo del numero de integrantes de los
cuerpos edilicios y las atribuciones de los alcaldes y jueces de paz. Aunque
se disponia que los ayuntamientos fueran electos, entre los requisitos para
ser funcionarios del cabildo se establecia la obligacion de contar con determi-
nado capital.

su opinion en todos los proyectos de ley, de su reforma o derogacion que se les remitan, sin
que puedan sancionarse sin oirlos en los términos que previene la Constitucion. 1. Para usar
de esta prerrogativa, los ayuntamientos, luego que reciban el proyecto, lo haran publicar en
el distrito de su municipalidad, haciendo que todas las personas residentes en €l, y que gocen
reputacion en cualquier ramo de instruccion, les manifiesten su opinion, antes que los mismos
ayuntamientos sienten la suya en su acuerdo capitular, el que deberan remitir en el tiempo que
les sefialare el gobierno” (Constitucion Politica del Estado Libre de Zacatecas promulgada el 17
de enero de 1825, en Coleccion de constituciones de los Estados Unidos Mexicanos. Régimen
constitucional de 1824, cit., tomo 3, pp. 463 y 464).

24 Véase Constitucion del Estado de Nuevo Leon del 5 de marzo de 1825, art. 230, fracciones
v y xX, y Constitucion Politica del Estado Libre de Occidente del 2 de noviembre de 1825,
art. 193, fraccion 17.
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2. Las propuestas que se presentaron en el Constituyente de 1856-1857

En el Constituyente de 1856-1857 la idea federal no estuvo sujeta a debate,
sino si se restituia la Constitucion de 1824 o se discutia el proyecto elaborado
por la Comision de Constitucion. A diferencia del Congreso Constituyente
de 1824, en los debates de 1856 y 1857 se presentaron iniciativas que propo-
nian que el nuevo pacto politico incorporara a los municipios. No era fortuito,
ademas, que ya no se utilizara el término de ayuntamiento o gobierno interior
de los pueblos, sino el de municipio, que no se restringia al gobierno porque
incluia demarcacion territorial y habitantes de la localidad.

Las propuestas presentadas por dos diputados constituyentes recupera-
ban la aspiracion a que la Constitucion federal reconociera a los municipios
como entidades emanadas de la soberania popular (como un poder politico
mas). Su preocupacion, sustentada en el régimen federal, era asegurar las
bases de la libertad municipal en todo el pais, no de los principios para el
funcionamiento de los ayuntamientos como habia sucedido en las constitu-
ciones previas, como la de Cadiz y la de 1836, por lo que reivindicaron
que en el texto federal estuvieran reconocidos los principios de /ibertad y
poder municipal.

Debemos a Del Castillo Velasco la vinculacion, sin ambages, de los munici-
pios con el principio de la soberania popular, de la que se derivé la tesis de la
libertad municipal que desde entonces se incorpor6 al debate parlamentario.
El legislador, en su voto particular presentado el 16 de junio de 1856, esgrimio
los siguientes argumentos:

El proyecto de Constitucion, que he tenido la honra de suscribir, estable-
ce como principio incontrovertible la soberania del pueblo, y el Congre-
so lo proclamara también. De este principio nace que la libertad que se
reconoce a las partes de la federacion, que son los estados, para su ad-
ministracion interior, debe también reconocerse a las partes constitutivas
de los estados, que son las municipalidades [y con mucha atingencia se
preguntaba uno de los mas destacados exponentes del ala radical] ;Por
qué los ciudadanos han de tener la facultad, la posibilidad de proveer
al bienestar y desarrollo de su estado y no han de tenerla también para
proveer al bien y al desarrollo de su municipalidad? Si para atender a
los intereses del estado basta la concurrencia de los ciudadanos que lo
forman, para atender a los intereses de la municipalidad debe bastar tam-
bién la concurrencia de los que componen esa municipalidad; porque el
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pueblo no deja de ser soberano, ni los individuos pierden la inteligencia
a medida que se circunscribe la esfera de su accion.

El diputado oriundo de Oaxaca estaba convencido de que la libertad muni-
cipal era una de las instituciones politicas que necesitaba la republica para
propiciar el autogobierno y organizar un régimen federal democratico. Pero
no solo eso, también consideraba que era indispensable una nueva organiza-
cion politica en el ambito local para enfrentar la extrema desigualdad social
que privaba en el pais y en particular agobiaba a la poblacion indigena. La
exposicion de motivos e incluso la redaccion de su propuesta de adiciones
a la Constitucion federal estan impregnadas de esta problemadtica, lo que ha
valido para que su voto se haya valorado mas como una propuesta orientada a
reformar el régimen de propiedad que como una preocupacion por la libertad
municipal.?

En las adiciones a la Constitucion reivindicaba que cada municipalidad,
de acuerdo con su colegio electoral, pudiera decretar las obras y medidas que
considerara convenientes para el municipio, asi como aprobar y recaudar sus
impuestos, con la tnica condicion de que no se perjudicara a otra municipa-
lidad o al estado. Asimismo, establecia el derecho de los pueblos a disponer
de terrenos para el uso comun de los vecinos y el derecho de los ciudadanos
que carecieran de trabajo a adquirir un pedazo de tierra para cultivo que les
permitiera subsistir.

La propuesta no prosperd. El diputado constituyente adelanté en su voto
particular los argumentos que impidieron que fuera tomada en cuenta, ya que
daba por sentado que habia acuerdo en relacion con la problematica por ¢l
considerada:

En contra de estas razones, so6lo se ha opuesto por las personas a quie-
nes he consultado la objecion de que las adiciones que propongo no son
propias en la Constitucion federal, sino que tienen su lugar legitimo en

2 Francisco Zarco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857), El Cole-
gio de México, México, 1956, p. 362.

26 Reyes Heroles minimiza las intervenciones de Del Castillo Velasco sobre la libertad muni-
cipal y su impacto en la concepcion del régimen federal, y sdlo las atiende en relacion con el
tema del liberalismo social: “Castillo Velasco presentd como voto particular adiciones que,
abordando el problema de los municipios, en realidad contenian una férmula para enfrentarse a
la cuestion social” (Jesus Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, La integracion de las ideas,
tomo 111, Fondo de Cultura Econdmica, 2% edicion, México, 1974, p. 590).
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las constituciones de los estados; pero yo no s¢ si, por ahorrar algunas
palabras en el Codigo general o por el temor de arreglar por medio de
una base comun algunos puntos de la administracion de los estados, deba
el Soberano Congreso exponer a la Reptblica a que contintien los males
que he indicado y que causaran su ruina.?’

Indudablemente la mayor aportacion del diputado radica en el hecho de que
vincul¢ la tesis de la libertad municipal con los principios de soberania popu-
lar, incorporados en los articulos 39, 40 y 41 de la nueva Constitucion.”® Es
probable que Del Castillo Velasco, como miembro de la comision que pre-
sentd el proyecto de Constitucion,” hubiera participado en la redaccion de
los articulos, por lo que entendia perfectamente los principios relativos a la
soberania popular. Llama la atencion que el legislador no se intimidara con las
disposiciones contenidas en el articulo 40 en lo concerniente a que la republi-
ca federal estaba compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concer-
niente a su régimen interior. Es evidente que para €l este principio (plasmado
desde los origenes del régimen federal mexicano) no se contradecia con la
libertad municipal asegurada en el texto federal.

También desde el ala moderada conservadora del Congreso se reivindico
que la nueva Constitucion reconociera el poder municipal sustentado en las
ideas de la soberania popular. El representante por el estado de Jalisco, Espi-
ridion Moreno, presentd un proyecto que incorporaba una nueva vision del
municipio. Establecia la division del territorio en estados libres y soberanos y
la de éstos en municipios “con los derechos y usos necesarios a la libertad y a
la soberania”.*® Definia que tanto los estados como los municipios eran libres
en su régimen interior, pero sujetos a las leyes generales de la Union.

2" Francisco Zarco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857), cit.,
pp. 364 y 365.

28 Véase Constitucion de 1857, Titulo segundo, seccion 1, De la soberania nacional y de la for-
ma de gobierno, en Eduardo Ruiz, Curso de derecho constitucional y administrativo, Oficina
Tipografica de la Secretaria de Fomento, México, 1888, tomo 1, pp. 50 y 51.

2 “El proyecto de la comision se presentd en la sesion del 16 de junio de 1856 y estuvo ini-
camente firmado por cinco de los miembros titulares —Arriaga, Castillo Velasco, Escudero y
Echénove, éste con reservas, Guzman y Yafiez— y por los dos miembros suplentes, Cortés Es-
parza y Mata. Los miembros del partido moderado se abstuvieron de concurrir a la firma del
dictamen” (Mario de la Cueva, “El constitucionalismo mexicano”, en El constitucionalismo a
mediados del siglo xix, cit., p. 1279).

30 Francisco Zarco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857), cit.,
p- 374.
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En el titulo 11, sobre la forma de gobierno, el diputado ubicaba al municipio
como poder, primera vez que se utilizaba el término en el Congreso federal.
Probablemente inspirado en la Constitucion francesa de 1789, definia al mu-
nicipio como un cuarto poder junto con el Legislativo, Ejecutivo y Judicial.?!
Sin embargo, en forma poco clara definia el poder municipal y lo vinculaba
con el principio de la soberania popular: “la expresion espontanea de todos y
cada uno de los municipios del pueblo mexicano es la soberana, y sus actos
ejecutados conforme a su declaracion en el ejercicio de la soberania, en nego-
cios comunes de interés publico, se tendra, como realmente es, por la voluntad
expresa del pueblo y por la tinica regla de su gobierno”.*?

Empero, estas dos propuestas que reivindicaban la libertad municipal y el
poder municipal no fueron incorporadas en la Constitucion de 1857, ni siquie-
ra fueron debatidas,” con lo que se frustro la aspiracion de que el municipio
se reconociera como un poder emanado de la soberania popular, aunque se le
equiparara en los articulos 31 y 36 con los otros dos poderes, federal y estatal,
asidero al que recurri6 Ignacio Ramirez para que se le reconociera como la cuna
de la ciudadania.** Como advirtiéo Andrés Lira Gonzalez, fue en la Constitucion
de 1857 cuando por primera vez aparecio el término municipio. En efecto, en
el articulo 31 se incorpor? la obligacion de todo mexicano de contribuir con los

31 “La Revolucion Francesa sentd nuevos principios en relacion con la naturaleza del municipio
que, en si, fueron la mas genuina expresion de los ideales de libertad, igualdad y fraternidad...
La ley de 14 de diciembre de 1789 afirm¢ la existencia de un poder municipal, con derechos
propios y especificos. Junto a los tres poderes clasicos de Montesquieu, el municipio adquirié
el carécter de cuarto poder, y se convirti6 en base del Estado nacional” (Moisés Ochoa Campos,
La reforma municipal, Porria, cuarta edicion, México, 1985, p. 206). Véase Jesis Rodriguez
Rodriguez, “Historia y politica del municipio en México”, tesis para obtener el titulo en dere-
cho, Universidad Nacional Auténoma de México, Escuela Nacional de Jurisprudencia, México,
1942, pp. 51y 52.

32 Francisco Zarco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857), cit.,
pp- 375 y 376.

33 S6lo hubo algunas intervenciones aisladas en relacion con esta problematica. El diputado
De la Rosa, ministro de Relaciones Exteriores y diputado constituyente, en su intervencion en
nombre del gobierno, manifesto la inquietud de que hubiera algo en la Constitucion que obliga-
ra a los estados a reconocer el poder municipal. En Francisco Zarco, ibid., p. 243. El diputado
Garcia Granados se habia pronunciado (7 de julio de 1856) en el mismo sentido: “Extrafia que
el proyecto no establezca el poder municipal, que es el verdadero poder del pueblo” (ibid.,
p. 479). Véase también Maria del Refugio Gonzalez, “Debates sobre el régimen del municipio
en México en el siglo x1x”, en José Francisco Ruiz Massieu y Diego Valadés, Nuevo derecho
constitucional mexicano, Porraa, México, 1983, p. 211.

3 Véase Ignacio Ramirez, Escritos periodisticos 2, Centro de Investigacion Cientifica Jorge L.
Tamayo, A.c., México, 1984, pp. 178 y 179.
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gastos publicos de la federacion, los estados y el municipio en el que residiera
y en el articulo 36, el deber de los ciudadanos de inscribirse en el padron de su
municipalidad; la Constitucion solo obligaba al Distrito Federal y los territorios
a organizarse en municipios, cuando en el articulo 72 consideraba que se debia
legislar sobre la eleccion de las autoridades municipales en estas entidades.*

Independientemente de la suerte que corrieron las propuestas de Del Cas-
tillo Velasco y Espiridion Moreno, conviene resaltar la importancia de que en
el Congreso Constituyente de 1856-1857 se reivindicara que la nueva Cons-
titucion reconociera la libertad y el poder municipal con base en el principio
de la soberania popular, elementos aportados por estos legisladores para el
disefio del régimen federal mexicano en la perspectiva de la construccion de
un Estado moderno y democratico.

3. El poder municipal en Tlaxcala e Hidalgo

(Como instituyeron al municipio los constituyentes estatales convocados una
vez promulgada la Constitucion de 1856-1857? A diferencia de las primeras
constituciones publicadas después del Congreso de 1824, en esta etapa la ma-
yoria de los estados adoptd al municipio como division territorial, e igual que
en sus predecesoras, en todas se mantuvo al ayuntamiento como el érgano de
gobierno.*® Aunque todavia algunos textos constitucionales se referian a los
pueblos, 1o que remite a Cadiz y su influencia en las primeras constituciones
estatales de la tercera década del siglo x1x, en esta época ya era comun el uso

3 Andrés Lira Gonzalez, “Idea y realidad en la formacion constitucional del municipio”, en
Brigitte Boehm de Lameiras (coordinadora), £/ municipio en México, El Colegio de Michoacan,
Meéxico, 1987, p. 51. Producto de esta concepcion federalista es que las unicas entidades que de
acuerdo con lo establecido en la Carta Magna estaban obligadas a organizarse en municipios
eran el Distrito Federal y los territorios.

3¢ Para revisar las constituciones estatales recurrimos a la coleccion publicada en 1884, por
lo que, estrictamente, no todos los textos son los posteriores inmediatos a la promulgacion de
1857, ya que para 1884 algunas entidades habian reformado su carta local. Ademas, la Cons-
titucion de 1857 sdlo reconocia 23 estados, mas el estado del Valle de México (p.F.) y el terri-
torio de la Baja California. Para 1884 cuatro nuevos estados formaban parte del pacto federal:
Campeche, Coahuila, Hidalgo y Morelos. Francois-Xavier Guerra establece la siguiente perio-
dizacion de las cartas estatales en la segunda mitad del siglo xix: “Las constituciones locales,
en la segunda mitad del siglo x1x, se elaboran, o se reelaboran, en lo esencial, en tres periodos
diferentes: de 1857 a 1861, de 1860 a 1871, y de 1891 a 1894. En su mayor parte corresponden
al periodo de instalacion del régimen liberal de 1857, al principio de la Republica restaurada y a
la etapa de la modernizacion emprendida en la segunda época del porfiriato” (Frangois-Xavier
Guerra, México: del antiguo régimen a la Revolucion, cit., tomo 1, p. 274).
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del término municipalidad.”” Se mantenia la eleccion popular de los ayunta-
mientos, pero a diferencia del criterio que habia prevalecido en la primera mi-
tad del siglo x1x, una tercera parte de las entidades federativas habia transitado
de la eleccion por electores a la eleccion directa en los comicios municipales,*®
aunque en algunos estados persistian restricciones para votar y ser votado,
ligadas a la propiedad o la ocupacion.* En la mayoria de los textos locales
se sustituyo la division territorial en departamentos por distritos, e incluso
en Sonora y Zacatecas, se establecio la eleccion directa de las autoridades
intermedias.

Se reforzo la idea del municipio como parte del Poder Ejecutivo. Quince de
los veintisiete textos constitucionales incorporaron a las municipalidades en el
apartado del Poder Ejecutivo.*’ La Constitucion de Puebla refleja claramente
esta concepcion al establecer que el ejercicio del Ejecutivo se deposita en el
gobernador con los secretarios de su despacho, jefes politicos, ayuntamientos
y juntas auxiliares. Por el contrario, en la carta de Querétaro se estipula que el

37 Al menos en veinte textos constitucionales se denominaba expresamente municipalidad la
circunscripcion territorial a la que correspondia el gobierno de los ayuntamientos. Sélo las
constituciones de Guerrero, Jalisco, Morelos, Sinaloa y Tabasco seguian utilizando el térmi-
no pueblos cuando se referian a este punto, aunque en otros preceptos utilizaran el término
municipio. Véase Coleccion que comprende la Constitucion General de la Republica, con sus
adiciones, reformas y leyes orgdnicas expedidas hasta el 30 de junio de 1884, y las constitucio-
nes especiales de cada uno de los estados de la federacion, Imprenta del Gobierno en Palacio
dirigida por Sabas A. y Murguia, México, 1884, dos tomos (se cita en adelante como coleccion
de constituciones estatales de 1884).

3% Se reconocia la eleccion popular directa en las constituciones de Coahuila, Guanajuato, Hi-
dalgo, Michoacéan, Oaxaca, San Luis Potosi, Sonora, Yucatan y Zacatecas, ibidem. Cuando en
el Congreso Constituyente de 1856-1857 fue sometido a discusion el articulo 59, que mandaba
que la eleccion de los diputados federales fuera indirecta en primer grado, algunos representan-
tes populares como Francisco Zarco e Ignacio Ramirez se pronunciaron enfaticamente por que
se incorporara la eleccion directa; al respecto Zarco argument6: “Fundase este sistema en
que el pueblo es soberano, y, habiendo elecciones indirectas, como ejerce esta soberania?”’; sin
embargo, prevalecio en el texto constitucional la eleccion indirecta (Francisco Zarco, Historia
del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857), cit., p. 863).

% Encontramos limitaciones al menos en cuatro estados. En Colima se establecia como uno de
los requisitos para ser individuo del ayuntamiento tener capital o industria para subsistir con
decencia, y como impedimento para ser miembro del mismo, estar a sueldo o jornal de una per-
sona; en el estado de México, que gozarian de los derechos y deberes de los vecinos todos los
que fueran duefios de una propiedad raiz en el estado y solo los vecinos podian ocupar cargos
municipales; en Morelos se establecia que no podrian ser miembros de los ayuntamientos los
individuos que estuvieran a jornal, y en la Constitucion de Nuevo Ledn, que no tenian derecho
a votar en las elecciones populares, entre otros, los sirvientes domésticos o del campo.

40 Véase la coleccion de constituciones estatales de 1884, cit. en n. 37.
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Poder Ejecutivo se deposita en un solo individuo, que se denominara gober-
nador del estado.*!

Asi, se mantuvo el modelo de las autoridades intermedias y su relacion
con los ayuntamientos. En Nuevo Leén,** Tamaulipas®® y Coahuila* no se
consideraba la existencia permanente de estas figuras, por lo que se ubicaba a
los ayuntamientos directamente subordinados al gobernador. Coahuila es un
buen ejemplo que muestra como, a pesar de que no hubiera jefes politicos y
los ayuntamientos de la entidad se eligieran en forma popular y directa, esto
no modificaba su condicion de subordinacion al gobierno de la entidad y se
tomaba a los presidentes municipales como representantes del Ejecutivo.®

En esa época en las constituciones estatales ya se habia consolidado un
perfil de municipio en el régimen federal mexicano. Todas las cartas locales

41 Alicia Hernandez Chavez advierte que en esta época la figura del jefe politico todavia no era
cuestionada: “De este proceso politico se tiende a olvidar la multiplicidad y complejidad de
respuestas de la sociedad para resaltar —por desconocimiento y prejuicio— al jefe politico como
una figura arbitraria, impuesta a los ayuntamientos y sin consenso entre los municipios de su
distrito, lo que no corresponde a la realidad del segundo tercio del siglo x1x” (Alicia Hernandez
Chavez, La tradicion republicana del buen gobierno, cit., p. 81).

42 El Constituyente de Nuevo Ledn de 1825 tampoco considero la existencia de autoridades
intermedias, solo la distribucion de partidos para facilitar las elecciones y para la circulacion
de las ordenes, sin mas efecto legal. La de 1879 sustituyo a los partidos por distritos, creados
exclusivamente para facilitar las elecciones, y establecio en el articulo 107 que cuando el Con-
greso lo considerara conveniente podria establecer jefaturas politicas de caracter temporal y
desaparecerlas cuando se cumpliera el objetivo para el que habian sido creadas. Véase Colec-
cion de Constituciones de los Estados Unidos Mexicanos. Régimen constitucional de 1824, cit.
y la coleccion de constituciones estatales de 1884, cit. en n. 37.

4 La Constitucion de Tamaulipas de 1871 solo contenia la figura de los visitadores con caracter
temporal, Coleccion de constituciones estatales de 1884, ciz. en n. 37.

4 La Constitucion de Coahuila de 1869 reconocia la existencia de los distritos y sefialaba que el
objeto legal de la division territorial era facilitar las elecciones y la administracion de justicia;
en 1874 mediante reforma constitucional se adicioné que uno de los objetos de esta division
territorial seria también el ramo politico administrativo, ibidem.

4 En Coahuila las funciones del jefe politico las asumia el presidente municipal, quien estaba a
cargo de la administracion de la municipalidad. En el articulo 84 de la Constitucion se enume-
ran las facultades en el orden politico administrativo de los presidentes municipales, entre ellas
“1: Circular y hacer cumplir en sus municipalidades las leyes, decretos y 6rdenes que al efecto
les comunique el Gobierno... v. Ejercer el derecho de inspeccion que como representantes del
Gobernador les compete sobre todos los ramos administrativos y sobre la fiel y exacta recauda-
cion e inversion de fondos publicos, dando inmediatamente cuenta al Gobierno de los abusos
que noten”. Por otro lado, la Constitucion dotaba al gobernador de varias facultades en relacion
con los cuerpos municipales, entre otras la de suspender, dando cuenta al Congreso, a uno o a
todos los miembros del ayuntamiento cuando desobedecieran las disposiciones que dictara el
gobierno, ibidem.
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otorgaban a los municipios el derecho de presentar iniciativas ante el Congre-
so local y en la mayoria de los estados a los poderes Legislativo y Ejecutivo
se les habia dotado de facultades respecto a los municipios, e incluso las de
los gobernadores se habian acentuado en relacion con las que contemplaban los
textos promulgados después del Constituyente de 1824.4° El autogobierno y la
participacion de la poblacion en los asuntos municipales, aspecto este tltimo
que preocupaba a Del Castillo Velasco, no estaban comprendidos en las cons-
tituciones locales,*” lo que refrenda la atinada observacion del jurisconsulto de
Oaxaca: “salvo el derecho electoral, parece que el pueblo es ajeno completa-
mente a toda accion municipal”.*®

En relacion con este perfil predominante de adopcién de la institucion mu-
nicipal, sobresalen dos casos excepcionales, Tlaxcala e Hidalgo. A Miguel
Lira y Ortega, quien fue gobernador de Tlaxcala, debemos la reforma a la
Constitucion que reconocidé al municipio como un cuarto poder del Estado
(1868) y la expedicion de la Ley Organica del Poder Municipal (12 de junio de
1867). Curiosamente, los benjamines de la federacion, como denomina Lira y
Ortega a estos dos estados por ubicarse entre los de mas reciente adhesion al
pacto federal, fueron mas sensibles a los planteamientos sobre la libertad mu-
nicipal,* que coincidieron con los primeros afnos de la Republica restaurada,
en los que se expresaba plenamente el espiritu democratico.

4 De las 27 constituciones estatales publicadas en la coleccion de 1884, en 18 los congresos
locales gozaban al menos de una atribucion en relacion con los ayuntamientos, la mas extendida,
en doce estados, la de aprobar las ordenanzas municipales. Por otro lado, 16 constituciones otor-
gaban facultades a los gobernadores en relacion con los cabildos, 1a mas comun, que aparecia en
seis cartas locales, la de aprobar las cuentas municipales, ibidem.

47 Con excepcion de Tlaxcala e Hidalgo, que reconocieron al municipio como un cuarto poder,
s6lo encontramos elementos innovadores en la Constitucion de Sinaloa, que contenia una dis-
posicion orientada a asegurar la hacienda municipal con respecto a los poderes estatales: “Art.
56... Tampoco podra el Ejecutivo del Estado o sus agentes, en ninglin caso ni bajo pretexto
alguno, disponer de las rentas municipales” (ibidem).

4 José Maria del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, tomo 1,
Taller de la Imprenta de Artes y Oficios para Mujeres, México, 1874, p. 137.

4 “Al estado de Tlaxcala, el benjamin de la familia federal en 1868 que reform¢ su Constitucion
particular, toca el honor de hacer primero el reconocimiento del poder municipal, proclamandolo
como el cuarto en el orden... El nuevo estado de Hidalgo, limitrofe al de Tlaxcala, lleno de vida
y esperanzas, ha inaugurado su administracion constitucional proclamando también la existen-
cia del referido poder, colocandole entre el ejecutivo y el judicial, mas independiente y mejor
organizado sin duda que en el estado cuyo ejemplo ha seguido” (Miguel Lira y Ortega, EI poder
municipal. Breves consideraciones historico-politicas sobre el origen, naturaleza, importancia,
etc. [1868], Talleres Graficos de Tlaxcala, Tlaxcala, 1983, pp. 53 y 54). Este ensayo fue publica-
do por entregas en el periddico EI Monitor Constitucional, en junio y julio de 1877.
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El tlaxcalteca recuperd, desde el ambito estatal, la tesis de Del Castillo
Velasco de reconocer al municipio como expresion de la soberania popular:
“... pero los estados si, por efecto de su soberania e independencia para su go-
bierno particular, han debido reconocer la libertad y soberania de los pueblos
que los componen, siquiera para obtener legitimamente los titulos de libres,
soberanos e independientes, porque si no parece contra natural que el elemen-
to creador sea de menor condicion que lo creado”.>

La férmula constitucional que encontraron los legisladores tlaxcaltecas para
reconocer al municipio como un poder politico, que después fue adoptada por
el Constituyente que dio origen al estado de Hidalgo, consistid en ubicarlo
como un cuarto poder junto al Legislativo, Ejecutivo y Judicial, como se reco-
noce en la exposicion de motivos de la Constitucion expedida en 1868: “He-
mos considerado por fin dar un paso adelante, reconociendo como un cuar-
to poder la institucion del poder municipal, el cual existe de hecho desde el
momento que la sociedad tiene vida propia, y es sin disputa la emancipacion
inmediata del pueblo, la imagen misma de su existencia, el representante legi-
timo de todos sus derechos”.”!

Aunque en el proyecto constitucional de Lira y Ortega se reconoce la in-
fluencia de Del Castillo Velasco, a quien cita en su ensayo E/ poder munici-
pal, la propuesta de Tlaxcala intenta modificar la posicion predominante que
ubicaba al municipio como una entidad subordinada y dependiente del Poder
Ejecutivo local, aspecto no cuestionado por el jurisconsulto que acufio la tesis
de la libertad municipal. Probablemente la preocupacion de replantear la rela-
cion entre el municipio y los poderes estatales sea la que esté en el fondo de la
formula del cuarto poder.>

30 Ibid., p. 53.

31 Palabras preliminares al proyecto de nueva Constitucion presentado por los diputados miem-
bros de la tercera Legislatura: José S. Gonzalez y Vargas, diputado presidente.- Ignacio Espino,
diputado vicepresidente.- Francisco Ledn-Armas.- Manuel Diaz.- Melquiades Carvajal.- Ber-
nardo Ruiz.- Severino Huerta.- Manuel Inclan, diputado secretario, con fecha del 30 de abril
de 1868, Constitucion Politica de Tlaxcala, en la coleccion de constituciones estatales de 1884,
cit. enn. 37, tomo 1, p. 335.

32 “El poder municipal, subordinado a la propia ley, tiene que dirigir la suya en linea paralela
a la del Legislativo, éste a la del mismo poder municipal y la del Ejecutivo, y éste a la del
Legislativo y Judicial; de manera que asi como estas lineas no pueden unirse por mas que se
prolonguen y de hacerlo dejarian de ser paralelas, asi también los cuatro poderes mutuamente se
respetan, se limitan y auxilian, sin que pueda haber anarquia y antagonismo si no es perdiendo
su rectitud, saliéndose de los puntos que les estan demarcados” (Miguel Lira y Ortega, El poder
municipal, cit., p. 59). Jesis Rodriguez Rodriguez reconoce en esta formula constitucional re-
miniscencias de la Revolucion Francesa, como en el caso del proyecto presentado por el dipu-
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En las constituciones de Tlaxcala e Hidalgo las bases para organizar a los
municipios ya no se ubicaban, como en el resto de los estados, en el apartado
del Poder Ejecutivo, sino que se cred un titulo o capitulo especial sobre el po-
der municipal. En ambas constituciones se consideraba la existencia de otras
demarcaciones territoriales con sus respectivas autoridades, incorporadas en
el apartado del Ejecutivo: las prefecturas en Tlaxcala, cuyos prefectos eran
nombrados por el gobernador y estaban subordinados a ¢él; y los distritos ad-
ministrados por los jefes politicos, en Hidalgo.

En la Constitucion de Tlaxcala publicada el 5 de mayo de 1868, en el titulo
tercero relativo a la forma de gobierno y division de poderes, se establecio, en
el articulo 17: “el ejercicio del supremo poder del Estado se divide en Legisla-
tivo, Ejecutivo, Judicial y Municipal”. Una redaccion similar encontramos en
el texto constitucional que dio origen al estado de Hidalgo, publicado el 21 de
mayo de 1870; en el titulo tercero, que trata la forma de gobierno y su admi-
nistracion interior, se incorporo en el articulo 24: “el gobierno del Estado, para
su ejercicio, se divide en cuatro poderes: Legislativo, Ejecutivo, Municipal y
Judicial”.>

Estas constituciones se diferenciaban basicamente en que instituian al mu-
nicipio como un cuarto poder. La de Tlaxcala, por ejemplo, establecia que
las opiniones manifestadas en el ejercicio de su encargo por los miembros
del cabildo eran inviolables, y facultaba a los ayuntamientos para calificar las
elecciones municipales. La Ley Organica del Poder Municipal de Tlaxcala
ponia por delante los intereses de los ciudadanos cuando reconocia que los
ayuntamientos eran representantes inmediatos de los pueblos que los eligen y
estaban instituidos para cuidar de ellos y promover cuanto fuera util y necesa-
rio para su progreso y felicidad.>

El Constituyente hidalguense fue mas innovador en cuanto a la organiza-
cion de los ayuntamientos, ya que ademas de establecer la eleccion directa
de los municipes, modificé el mecanismo electoral, en forma individual y no
por planilla, e incorpor¢ la divisién de funciones ejecutivas y legislativas en la

tado Espiridion Moreno en el Constituyente de 1857: “De interés para nosotros, por su novedad
en la teoria politica mexicana, encontramos las Cartas de Hidalgo y Tlaxcala, que nuevamente
se informan en la tendencia municipalista original de la Revolucion Francesa” (Jesus Rodriguez
Rodriguez, “Historia y politica del municipio en México”, cit., p. 51).

53 Las dos constituciones pueden consultarse en la coleccion de constituciones estatales de
1884, cit. en n. 37.

5% Algunas de las atribuciones de esta ley se pueden consultar en José Maria del Castillo Velas-
co, Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, cit., pp. 193, 194 y 195.
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administracion municipal. El presidente municipal ya no seria nombrado entre
los municipes, sino en forma directa por la poblacion y por un periodo mayor,
dos afios. Bajo esta modalidad, la administracion municipal estaria a cargo
de dos 6rganos separados, el presidente municipal y la asamblea, que tendria
una serie de atribuciones importantes> pero no ejecutivas, ya que estas ulti-
mas recaerian en el presidente municipal.®

El modelo de gobierno municipal establecido en la Constitucion de Hi-
dalgo erradico el disefio heredado de Cadiz. La administracion municipal
estaria a cargo de una corporacion con dos 6rganos distintos, como se habia
extendido en algunas ciudades estadounidenses, que influidas por el régi-
men presidencial habian incorporado la separacion de poderes también en el
municipal. En Hidalgo, la asamblea municipal tendria su propio presidente;
otro cargo distinto era el de presidente municipal, quien podria asistir a la
asamblea con voz pero sin voto y solo en el caso de ser llamado. Serian fa-
cultades de la asamblea, entre otras, la expedicion de los reglamentos, pero
bajo las bases de la ley que expidiera el Congreso local.

4. La herencia de José Maria del Castillo Velasco

La propuesta en relacion con las municipalidades no fue una idea circunstan-
cial en Del Castillo Velasco, sino una preocupacion recurrente que quedoé plas-
mada en dos libros que publicaria en los afios posteriores al Constituyente
de 1857, y que permiten conocer mejor su concepcion del principio politico de
la libertad municipal.

En Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional mexicano, el
libro mas consultado de esa época en las escuelas de jurisprudencia del pais y
publicado por primera ocasion en 1871, el mismo afio en que ocupd la Secre-
taria de Gobernacion, el autor analizo cada uno de los articulos de la entonces
recién promulgada Constitucion, y lamentaba que la Constitucion de 1857
no hubiera instituido la libertad municipal, sin la cual, de acuerdo con sus
palabras, la soberania de los estados era s6lo una quimera, cuya realizacion
dependeria de la voluntad de los funcionarios municipales, cuando debia ser
una verdad fundada en la ley:

55 Véase articulo 78 de la Constitucion del Estado de Hidalgo de 1870, en la coleccion de cons-
tituciones estatales de 1884, cit. en n. 37.
36 Véase articulo 79, ibid.
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Conveniente habria sido, por lo expuesto, que la Constitucion hubiera
garantizado la libertad municipal y la independencia y la union de las
municipalidades para formar los estados, asi como esta garantizada la
libertad del estado y la independencia y la union de ellos para formar
la federacion mexicana.”’

Lo anterior refleja claramente su concepcion del Estado federal y del papel que
en €l ocupaban los municipios. Para Del Castillo Velasco las municipalidades
constituian la primera expresion de la soberania popular; éstas fundaban los
estados, que a su vez daban vida al pacto federal. El municipio, desde su pers-
pectiva, era la base para la organizacion de un régimen federal democratico.

El catedratico, un clasico en la historia constitucional de nuestro pais, ha
sido muy citado por sus reflexiones sobre la soberania popular, principio plas-
mado en los articulos comprendidos en el titulo segundo, seccion 1, De la so-
berania nacional y de la forma de gobierno,® y por quienes han estudiado la
trayectoria del municipio.”® Sin embargo, no se ha puesto suficiente énfasis en
la vinculacién de su tesis de la soberania popular y la libertad municipal. Es
probable que Del Castillo Velasco tuviera presente a Rousseau, pero también
a Tocqueville.®

Del Castillo Velasco, al igual que Tocqueville, tenia muy clara la diferencia
entre municipio y libertad municipal: “Pero si la comuna existe desde que
hay hombres, la libertad comunal es cosa rara y fragil”. Asimismo, estaba
convencido, como el pensador francés, de que la fuente de la libertad munici-
pal recaia en la soberania popular: “La libertad comunal dimana, pues, en los
Estados Unidos, del dogma mismo de la soberania del pueblo”, y de que la

57 José Maria del Castillo Velasco, Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional
mexicano, Imprenta de Castillo Velasco e hijos, segunda edicion, México, 1879, p. 277.

58 Véase Miguel de la Madrid Hurtado, “La soberania popular en el constitucionalismo mexicano
y las ideas de Rousseau”, en Presencia de Rousseau, cit., y Mario de la Cueva, “El constituciona-
lismo mexicano”, en El constitucionalismo a mediados del siglo xix, cit.

% Andrés Lira Gonzalez, “Idea y realidad en la formacion constitucional del municipio”, en Bri-
gitte Boehm de Lameiras, El municipio en México, cit.; Teresita Rendon Huerta Barrera, Derecho
municipal, Porraa, México, 1985.

% En 1835 se publicd en francés La democracia en América y en espaiiol en 1837. Reyes
Heroles ha destacado la influencia que esta obra tuvo en nuestra evolucion juridico politica,
particularmente en relacion con el tema del federalismo; véase Jesus Reyes Heroles, E! libera-
lismo mexicano, cit., tomo 11, pp. 353 y 354. Del Castillo Velasco conocia muy bien la obra de
Tocqueville, como se refleja en su Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano. Cuando
analiza el sistema municipal estadounidense, cita constantemente al autor de La democracia en
Ameérica. Véase Del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, tomo
1, cit., pp. 137 a 147.
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fuerza del municipio residia en la participacion de los hombres libres: “quitad
la fuerza y la independencia a la comuna y s6lo encontraréis en ella adminis-
trados y nunca ciudadanos”.¢!

Para el también periodista, quien fue director en varias épocas de El Moni-
tor Republicano, no cabia la menor duda de que pueblo es soberano no sélo en
el estado y la federacion, sino también en las municipalidades:

Asi que el hombre es soberano de si mismo, y el pueblo es soberano en
la municipalidad, en el Estado y en la Federacion, cuyas entidades for-
man la nacionalidad mexicana [...] El hombre ejerce su soberania por si
mismo, sin delegar su ejercicio, ni en todo, ni en parte. El pueblo ejerce
su soberania ya directamente y por si mismo, ya por medio de delegacio-
nes, con las cuales constituye y establece los respectivos gobiernos, en la
Municipalidad, en el Estado y en la Federacion.®

Aunque Del Castillo Velasco no tenia dudas en relacion con el depositario de
la soberania, se contradecia cuando abordaba el problema de su delegacion
—0 no— en los poderes federales y locales. En Apuntamientos para el estudio
del derecho constitucional mexicano, cuando analiza los articulos relativos a
la soberania popular, establece que ésta se delega solo en parte en los poderes
publicos,® para que puedan ejercer sus facultades (aunque es contundente al
sefialar que estos poderes no son soberanos), para inmediatamente afirmar
que la soberania no se puede delegar porque esto seria contrario al articulo 39
constitucional, y concluye: “Ejerce su soberania el pueblo por medio de los
poderes, no la cede a éstos, ni les da la investidura de soberanos en ningin
caso”,* palabras que sin duda reflejan la redaccion del articulo 41 constitucio-
nal que heredamos del Constituyente de 1856-1857.%

1 Véase Alexis de Tocqueville, La democracia en América, Fondo de Cultura Econdmica, ter-
cera reimpresion, México, 1978, pp. 78, 82 y 83.

62 José Maria del Castillo Velasco, Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional
mexicano, cit., p. 270.

9 “El pueblo es soberano; pero instituye el poder publico para su propio beneficio, y para esto
delega el ejercicio de la soberania en los poderes publicos. ;Significa esto que se despoje de
toda soberania para delegarla? No; delega solamente el ejercicio de aquella parte de la sobe-
rania, permitaseme esta expresion, que se necesita para que los poderes publicos ejerzan las
facultades que se les conceden por la Constitucion federal y las particulares de los Estados”
(ibid., p. 110).

4 Ibidem.

% Arnaldo Cérdova ha insistido en que se debe eliminar del texto constitucional esta distorsion
del concepto de la soberania popular inscrita en el articulo 41 constitucional: “La soberania
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En su Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, que publico en
1874, es mas claro al sefialar que los poderes publicos ejercen el poder poli-
tico pero no la soberania: “En los Estados Unidos Mexicanos el pueblo es el
unico soberano: ninguna corporacion, ninguna autoridad tiene la soberania,
ni aun la ejerce por delegacion de ella que le haya hecho el pueblo, pues lo
que se confia a las autoridades, a los legisladores mismos, es el ejercicio del
poder publico, de un poder determinado, nunca absoluto y limitado por barre-
ras insuperables. Cuando el pueblo sea quien por si mismo resuelva sobre sus
intereses municipales, el pueblo ejercera su propia soberania”.%

Siguiendo esta linea de pensamiento, constantemente alertd de los graves
peligros que entrafiaria confundir a los ayuntamientos o corporaciones muni-
cipales con la municipalidad: “Esta confusion haria a los hombres mas escla-
vos aun que la falta de libertad municipal. Una corporacion encargada de los
intereses municipales sin limitaciones, ejerciendo la soberania verdadera seria
muy en breve la encarnacion del despotismo mas repugnante”.®’

Sin embargo, las ideas de Del Castillo Velasco sobre la libertad munici-
pal, que hasta ahora parecieran impecables, incorporaron un elemento que se
contradecia con su concepcion de que la soberania popular era indelegable y
que anulaba su reivindicacion de la soberania municipal: consideraba a las
autoridades municipales como parte de una administracion subordinada a au-
toridades superiores,®® es decir al Ejecutivo local, y justifico la existencia de
las autoridades intermedias.

Esta contradiccion no se resolvia con el reconocimiento de una administra-
cion especial en las corporaciones municipales y, de acuerdo con sus palabras,

popular no puede ejercerse ‘por medio’ de nadie ni de ninguno. Si se adujera que los Poderes
de la Union y sus homologos de los estados (de los ayuntamientos nadie habla) ‘representan’ al
pueblo y, por lo tanto, ejercen su soberania, no seria mas que un modo de encubrir una auténtica
y clarisima usurpacion de la soberania popular por parte de esos poderes” (Arnaldo Coérdova,
“Soberania y forma de gobierno”, en Diego Valadés y Miguel Carbonell [compiladores], Pano-
rama del derecho constitucional mexicano, 11-uNam/Porriia, México, 2006, p. 76).

% José Maria del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, cit., p. 148.
67 José Maria del Castillo Velasco, Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional
mexicano, cit., p. 276. Para ¢l esta confusion llevaria a la peor de las tiranias: “Pero es muy de
notarse que entre esta libertad absoluta y la soberania, que no falta quien pretenda, para el ayun-
tamiento, hay un abismo” (Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, cit., p. 148).

% <Las funciones de los jefes politicos o prefectos, son de tal manera importantes que del acierto
o desacierto en el ejercicio de ellas depende el adelantamiento moral y material de los pueblos...
Tal es en los estados de la Federacion mexicana la estructura de su administracion particular y
la jerarquia administrativa que como antes se ha dicho tiene por Jefe Supremo en cada estado
a sus respectivos gobernadores” (Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, op. cit.,
pp- 107 y 108).
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suprema en relacion con los intereses y atribuciones que tenia. En su opinion,
el problema en México residia no en que los poderes superiores se apoderaran
de los asuntos de la municipalidad, sino en la autoridad absoluta que ejercian
los ayuntamientos, que excluia al pueblo de participar en la direccion de los
asuntos municipales. Para ¢l esta situacion se resolveria con una reforma
municipal que diera participacion al pueblo en los asuntos que le eran mas
cercanos.®

Ubicaba la base de cualquier reforma en la libertad de la eleccion de los
miembros de los ayuntamientos y en la certeza en los resultados electorales,
ya que estaba convencido de que no se podia investir a los ayuntamientos de
mayor poder sin modificar su organizacién. Otros elementos que, desde su
punto de vista, debia abarcar la reforma del sistema municipal eran los si-
guientes: separar las funciones ejecutivas y deliberativas en el gobierno muni-
cipal, otorgar al pueblo injerencia e intervencion en la administracion municipal
y crear los medios para remover a los funcionarios que no cumplieran con su
cometido.

Para Del Castillo Velasco la libertad municipal se aseguraria con “el par-
ticipio directo y eficaz del pueblo en la administracion municipal, en el libre
ejercicio de su derecho de elegir a los funcionarios publicos y en la determina-
cion clara, expresa y definida de las funciones municipales y atribuciones de
las autoridades respectivas”.”

® “Establecidas las bases convenientes para que el ayuntamiento tenga la mas amplia libertad,
es decir cuando el pueblo por si mismo cuide de sus intereses municipales, la libertad no debe
tener otros limites mas que el de no causar dafio de tercero, ni dar injerencia a una municipali-
dad en los intereses de otra municipalidad, de lo cual deben cuidar los jefes politicos, prefectos
o autoridades superiores” (ibid., p. 149).

" Ibid., p. 163.
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1. La promesa de Tuxtepec

Entre 1877 y 1879, afios previos al triunfo de la Revolucion de Tuxtepec,
encabezada por Porfirio Diaz en contra de la reeleccion de Sebastian Ler-
do de Tejada, la libertad municipal form¢é parte de la agenda legislativa del
Congreso federal. Asegurar la independencia de los municipios en la Carta
Magna era uno de los compromisos del programa de la revolucion triunfante,
por lo que el debate se centré en como traducir este principio en una reforma
constitucional. El principal obstaculo al que se enfrentaron los legisladores
no fue el reconocimiento de la libertad o independencia de los municipios, lo
que daban por un hecho, sino conciliar la reforma con el régimen federal. Para
algunos simpatizantes de la tesis de la independencia municipal, el principio
de la soberania de los estados se contradecia con el proposito de establecer
las bases de la libertad municipal en la Constitucidon. Para ellos, sélo habia
que reconocer el principio en el texto federal, pero no sus bases como sugerian
los legisladores que defendieron las propuestas mas audaces. A diferencia de lo
que sucedio6 en el Constituyente de 1856-1857, en esta ocasion el debate no se
present6 imbuido de la problematica social, sino inscrito en una discusion mas
amplia sobre la reforma de las instituciones politicas.”!

En 1876 el tema de la libertad municipal reaparecid en la politica nacional
vinculado con la necesidad de garantizar el sufragio ya que, como se estable-
cia en la exposicion de motivos del Plan de Tuxtepec, “el poder municipal ha
desaparecido completamente, pues los ayuntamientos son simples dependien-
tes del gobierno, para hacer las elecciones”.’? Para asegurar el libre ejercicio
del voto, preocupacion recurrente en el citado plan, se consideraba indispen-
sable una reforma que modificara la relacion de subordinacion de los ayunta-
mientos con los poderes locales, ya que al recaer en estos 6rganos colegiados
la organizacion de los procesos electorales federales y locales, los resultados

"TRodriguez Kuri analiza los principales debates que se dieron en la Camara de Diputados tras
el triunfo de la Revolucion de Tuxtepec. En su opinion, aunque no se realizé un Congreso Cons-
tituyente, el tipo de iniciativas que se presentaron en la vin y 1x legislaturas estaba orientado
hacia una reforma politica del régimen, que no se logr6. Ariel Rodriguez Kuri, “Los diputados
de Tuxtepec: la administracion de la victoria”, en Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan, Go-
bernar sin mayoria. México 1867-1997, Taurus y CIDE, México, 2002.

72 El Plan de Tuxtepec se puede consultar en Maria del Carmen Salinas Sandoval, Politica y
sociedad en los municipios del estado de México (1825-1880), cit., anexo nim. 12, p. 323.
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de los comicios estaban maniatados a los intereses de los gobernadores y del
Ejecutivo federal. En este periodo, la reforma de la institucion municipal se
planted como uno de los mecanismos para asegurar la libertad del sufragio y
dar certeza en los resultados electorales.”

En ese momento los ayuntamientos estaban muy desacreditados, entre otras
razones, por su vinculacion con los procesos electorales.” La Ley Organica
Electoral del 12 de febrero de 18577 habia depositado en los cabildos la or-
ganizacion de las elecciones para renovar a los miembros de la Camara de
Diputados, presidente de la republica, presidente y magistrados de la Suprema
Corte de Justicia. De acuerdo con esta ley, los ayuntamientos eran responsa-
bles de empadronar a los ciudadanos con derecho a voto y expedir las boletas,
asi como de nombrar al vecino encargado de instalar la mesa de votacion. Los
expedientes de las elecciones se enviaban a las juntas de distrito por medio de
los presidentes municipales.”

Uno de los personajes mas activos en el debate en favor de una reforma
constitucional que garantizara la libertad municipal fue el mexiquense Prisci-

3“Libres los municipios que son los encargados de poner las bases en toda eleccion, sin temer a
los amagos o halagos del poder, procederan con rectitud y no enturbiaran, en su origen, la fuente
de la legalidad; los empadronamientos, la instalacion de las casillas y todos los demas actos que
preceden a la eleccion, llevaran el sello de la voluntad popular y no se presentaran afectados por
ordenes superiores” (E/ Combate, 10 de marzo de 1878).

™« De qué sirven hoy los ayuntamientos? Nombrados generalmente por las autoridades poli-
ticas para manejarlos a su antojo, no sirven por lo general mas que de instrumentos electorales.
Se forma la corporacion de las gentes mas ddciles, se les instruye en el modo de hacer boletas
y firmar registros, se les ensefla que tienen encima todas las amenazas del poder si no se doble-
gan, y al fin y al cabo sus tareas municipales se reducen a llamarse cabildo y a disponer el gasto
que ha de hacerse en cada festividad publica” (La Patria, 18 de mayo de 1877).

> La ley se puede consultar en Eduardo Castellanos Hernandez, Formas de gobierno y sistemas
electorales en México (1812-1940), Centro de Investigacion Cientifica Jorge L. Tamayo, A.c.,
México, 1996, pp. 234 a 240.

6 Hasta 1857 no se promulgd una ley de esta naturaleza (en el periodo en que estuvo vigente
la Constitucion de 1824 no se expidid una ley electoral federal), aunque los 6rganos electorales
seguian manteniendo un caracter local. Sin embargo, la participacion de los ayuntamientos en la
organizacion de las elecciones se dio a todo lo largo del siglo xix. A partir de que se adopt6 el ré-
gimen federal, los ayuntamientos tuvieron la responsabilidad de la funcion de empadronamien-
to: “Las Constituciones de Cadiz y de Apatzingan no previeron la labor de empadronamiento;
el registro y la declaratoria de capacidad para votar los realizaba la propia mesa directiva de
las juntas parroquiales. La Constitucion de 1824 establecia que sean los propios ayuntamientos
quienes determinen el padron de la seccion electoral y emitan la boleta; mecanismo que per-
duraria hasta el final del régimen porfirista, con la tinica excepcion de la Convocatoria del 46
donde, debido a su caracter corporativista, los gobernadores tenian que elaborar las listas de
contribuyentes por clase” (Fernando Serrano Migallén, Legislacion electoral mexicana. Géne-
sis e integracion, Miguel Angel Porrtia, México, 1991, p. 62).
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liano M. Diaz Gonzélez, quien consideraba como una idea originalmente suya
la propuesta inscrita en el articulo séptimo del Plan de Tuxtepec,”” en el que
se establecia que, una vez reunido el Congreso federal, uno de sus primeros
trabajos seria la reforma constitucional para garantizar la independencia de
los municipios.”

En un articulo publicado en agosto de 1877, Prisciliano M. Diaz Gonzalez,
quien también habia sido diputado en el Constituyente de 1856-1857, anticipo
que con esta reforma se introduciria una “revolucion en las legislaturas de los
estados” y que los falsos defensores de la libertad municipal invocarian que
los legisladores federales se entrometian en el régimen interior de las entidades
federativas. El mexiquense fue de lo mas acertado al afirmar: “Cuando soste-
nemos la libertad y soberania de los estados, defendemos la libertad y sobera-
nia del pueblo de los estados. Ese pueblo es el que tiene el derecho de ser libre;
los gobiernos no son ni pueden ser libres, sino siervos de la ley... al sostener la
libertad del municipio, sostenemos la libertad de los estados que se forman del
pueblo, aunque lastimemos las rancias facultades de los gobernantes”.”

Todavia llama la atencidn el punto de vista de quien anticip6 el punto nodal
que marcaria el debate parlamentario en relacién con el municipio libre, dile-
ma que fue el principal obstaculo, al menos en el terreno de las ideas, para que
fracasara la promesa inscrita en el Plan de Tuxtepec. Los formalismos a los
que hacia referencia Del Castillo Velasco cuando presentd su voto particular

77 “Uno de nuestros discursos excitd el entusiasmo de uno de nuestros amigos, quien mas tarde,
tuvo parte en la redaccion del Plan de Tuxtepec, e influy6 eficazmente por que se consignara en
esa ley de la Revolucion, el principio que sirve de titulo a nuestro articulo [El municipio libre].
Podemos, por esto, gloriarnos de haber tenido parte en la preciosa conquista del municipio
libre” (El Mensajero, 27 de septiembre de 1877). El periddico EI Monitor Republicano se con-
sideraba igualmente promotor de esta propuesta: “Nuestro periddico cuenta con un recuerdo
honroso, es el primero que ha apoyado la independencia del municipio y cuando por primera
vez se escuché la voz de la revolucion tuxtepecana, el Monitor aconsejo y pidi6 a los jefes
principales, que llevasen esta idea entre sus planes de reforma, que con ella llamaran al pueblo a
una nueva vida, y que le hiciesen solemne promesa de incrustarla entre sus instituciones. Acaso
fuimos escuchados, porque al poco tiempo, el Plan de Palo Blanco adoptaba la independencia
municipal como uno de sus gritos de guerra” (E! Monitor Republicano, “El municipio libre”,
firmado por Juvenal, 6 de octubre de 1877).

8<Art. 7°. Reunido el 8° Congreso constitucional, sus primeros trabajos seran: la reforma cons-
titucional de que habla el articulo 2° [se refiere a la no reeleccion del presidente de la republica
y de los gobernadores de los estados]. La que garantiza la independencia de los municipios y
la ley de organizacion politica al Distrito Federal y territorios de la Baja California”, Maria del
Carmen Salinas Sandoval, Politica y sociedad en los municipios del estado de México (1825-
1880), cit., anexo num. 12, p. 324.

7 Prisciliano M. Diaz Gonzélez, “La libertad municipal”, en E/ Monitor Constitucional, Méxi-
co, 15 de agosto de 1877, 11 época, num. 101.
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en 1856, estuvieron presentes en este periodo e impidieron que la libertad
municipal se reconociera en el texto federal.

Ni Del Castillo Velasco en 1856, ni el senador mexiquense en 1877, compar-
tieron la posicion que dominaria el debate, de que una reforma de esta naturaleza
violentaria la soberania de los estados, ya que para ellos era claro que la fuente
de la libertad municipal residia en la voluntad popular y, en todo caso, como
profetizd Diaz Gonzélez, solo atentaria contra los intereses de los poderes de
los estados. El mexiquense entendia muy bien el concepto de soberania popular
y no se confundi6 en atribuirsela a los diversos poderes, por lo que combatié
como ningun otro parlamentario en ese periodo la posicién que consideraba el
establecimiento de las bases de la libertad municipal en la Constitucion federal
como una afrenta al pacto federal, que indudablemente se modificaria con la
traduccion de la libertad municipal en una garantia constitucional .*

A diferencia de los planteamientos elaborados alrededor del Constituyente
de 1856-1857, veinte afios después ya no soélo se hablaba de libertad o po-
der municipal, sino que en el debate se incorpor6 el término “independencia
municipal”, lo que es indicativo de que se buscaba modificar la relacion de
subordinacion de los municipios con los poderes estatales. En su propuesta
Diaz Gonzalez abordaba una tentativa de separacion del ayuntamiento respec-
to de la estructura politico-administrativa del gobierno del estado, concepcion
que habia prevalecido durante el siglo xix.®! Para la integracion del gobierno
municipal proponia un modelo como el que habia adoptado Hidalgo, que com-
prendia la separacion de poderes, lo que permitiria, desde su perspectiva, que
el presidente municipal, como Poder Ejecutivo, cubriera las necesidades del
estado para su gobierno interior y la asamblea municipal fuera independiente:

Mientras los ayuntamientos reciban 6rdenes de los jefes politicos y go-
bernadores, no podremos conseguir su independencia. A 1o mas, podria-
mos considerar a los alcaldes, como el poder ejecutivo del municipio, sin
voto en las deliberaciones de los ayuntamientos y con una relacion hacia

80¢La libertad municipal, por otra parte, como una conquista de la revolucion, constituye una
reforma del pacto federal, y una vez aprobada, serd una cldusula de dicho pacto semejante a
la en que se han obligado los estados a favor de la libertad, a establecer entre ellos el sistema
republicano, representativo popular”. Ibidem.

81 En 1895, Manuel Cruzado explicé la doble funcion de los presidentes municipales, como
autoridades auxiliares de la administracion superior y funcionarios que presiden las corporacio-
nes municipales. Manuel Cruzado, Elementos de derecho administrativo, Antigua Imprenta de
Eduardo Murguia, México, 1895, pp. 205 y 206.
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el gobierno del estado, parecida a la que tienen los gobernadores de los
estados, respecto del gobierno de la Union.®

Como era previsible, un referente obligado al debatir sobre la reforma de
la Constitucion para asegurar la independencia municipal, fue la experiencia
del sistema adoptado en 1870 por el estado de Hidalgo,** como dio cuenta
el periddico El Municipio Libre,’* que reconocia su simpatia por el modelo
hidalguense, en el que cada municipio estaba organizado como una pequefia
republica, con sus poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial.*

Sin embargo, la concepcion del municipio como un cuarto poder presenta-
ria mas problemas que soluciones a los legisladores federales. De entrada, el
senador Prisciliano M. Diaz Gonzalez, que pugnaba por que en el pacto fede-
ral se asegurara la libertad municipal, se deslind6 de la propuesta de que se
estableciera en el articulo 50 de la Carta Magna, el municipal como uno mas
de los poderes de la federacion.™

Con el afan de garantizar la libertad municipal, se equivocaron quienes
pretendian que se reconociera el municipio como un cuarto poder de la federa-
cion o de los estados. La formula utilizada en Tlaxcala e Hidalgo también era
erronea, como lo observaron posteriormente los tratadistas Gonzalez Oropeza
y Tena Ramirez,*” pero no en su objetivo de reconocer al municipio como un
poder, y en el caso de Hidalgo, el disefio de un nuevo modelo de institucion

82 Prisciliano M. Diaz Gonzalez, “La libertad municipal”, cit. En efecto, como lo documenta
Manuel Cruzado, también los gobernadores tenian un doble caracter (jefes de la administracion
particular de los estados y agentes auxiliares del Poder federal). Manuel Cruzado, Elementos de
derecho administrativo, cit., p. 122.

83 El referente era Hidalgo (no Tlaxcala), no solo porque el modelo hidalguense era mas ambi-
cioso, sino también porque a pesar de que el poder municipal en Tlaxcala estaba garantizado
por su Constitucion, las atribuciones habian sido cercenadas por el gobierno estatal. Véase An-
drés Angulo, Herencia politica del C. Coronel Miguel Lira y Ortega, Biblioteca Enciclopédica
Popular, niim. 231, Secretaria de Educacion Publica, México, 1956, pp. 128 y 129.

84 Esta publicacion fue puesta en circulacion por el ayuntamiento de la Ciudad de México el 4
de julio de 1877. El titulo del periddico refleja que el término municipio libre ya se utilizaba
desde esta época.

85 El Municipio Libre, Editorial Organizacion Municipal, México, 11 de agosto de 1877,
num. 12, tomo 1.

8 “Algunos pretenden que adicionandose el art. 50 de la Constitucion Federal se diga mejor: ‘El
Supremo poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo, Judicial
y Municipal’. A nosotros nos parece un absurdo que el poder municipal sea parte del ‘poder
supremo’ de la Federacion” (Prisciliano M. Diaz Gonzalez, “El municipio libre”, en EIl Mensa-
Jjero, 27 de septiembre de 1877).

87 Gonzalez Oropeza advierte, en relacion con la figura del cuarto poder adoptado por la Constitu-
cion de Tlaxcala, que no hay que confundir el municipio como poder, con el que éste sea ubicado
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municipal, experiencia presente en algunas de las propuestas legislativas que
se elaboraron en esos afos.

2. La iniciativa presentada ante el Senado de la Republica

Diaz Gonzalez y Rafael Ruiz, senadores por el estado de Morelos, presenta-
ron el 24 de septiembre de 1877 un proyecto de reformas a la Constitucion en
relacion con la independencia de los municipios, un mes después de que el pri-
mero publicéd su polémico articulo sobre la libertad municipal. La iniciativa,
que constaba de siete articulos pero omitia el apartado de la Constitucion que
debia incorporarse,®® no fue dictaminada ni debatida en el Senado.

El primer articulo asentaba la tesis de que el municipio es libre e indepen-
diente en su régimen interior, redaccion similar a la inscrita en el articulo 40
de la Constitucion en relacion con los estados, pero que sustituia el término
“soberanos” por el de “independientes”, y reproducia la redaccion del articulo
109 para establecer que el gobierno del municipio debia ser republicano, re-
presentativo y popular.®? Obligaba a los estados a dividirse en municipios y es-
tablecia que s6lo los presidentes municipales podrian seguir fungiendo como
agentes de la administracion politica de los estados, excluyendo a los ayunta-
mientos. Con la separacion de poderes en el gobierno municipal, los senadores

como uno de los poderes del estado: “Miguel Lira enfatiz6 durante su administracion la impor-
tancia del municipio como poder politico, escribiendo y considerandolo constitucionalmente con
la misma jerarquia que los demas poderes del gobierno estatal. Aunque loable esta consideracion,
porque asigna al municipio una categoria que la federacion no reconocié sino hasta diciembre de
1994, con la reforma constitucional al articulo 105 constitucional, el caracter de poder politico no
debe confundir su verdadera categoria de nivel de gobierno que pretende y posee vocacion para ser,
pues el municipio no es un poder parte del gobierno estatal” (Congreso del Estado de Tlaxcala, Lvi
Legislatura, Tlaxcala y sus constituciones, prologo de Manuel Gonzalez Oropeza, Editorial Laguna,
México, 1999, p. 25). Felipe Tena Ramirez, cuando revisa las primeras constituciones estatales pro-
mulgadas una vez expedida la Constitucion de 1917, hace una observacion similar en relacion con
el municipio como cuarto poder, que mantuvo la Constitucion de Hidalgo: “Todas la Constituciones
locales consagran la clasica division en tres Poderes... excepcion hecha por la de Hidalgo, cuyo
articulo 16 considera dividido al poder publico para el ejercicio de sus funciones en Legislativo, Eje-
cutivo, Judicial y Municipal. Este tltimo no merece ciertamente un lugar a la par de los otros tres,
porque, aunque la autoridad municipal ‘quiere’ en nombre del pueblo, sin embargo esa voluntad no
es del estado [como sucede con los otros tres Poderes], sino de cada una de las municipalidades”
(Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, Porrua, México, 1987, pp. 135y 136).

8 Puede consultarse en EI Mensajero, 27 de septiembre de 1877.

8 En el articulo 40 se establecia que los estados son libres y soberanos en todo lo concerniente a
su régimen interior. En el articulo 109, que adoptarian, para su régimen interior, la forma de go-
bierno republicano, representativo y popular. Véase José M. Gamboa, Leyes constitucionales de
Meéxico durante el siglo xix, Oficina Tipografica de la Secretaria de Fomento, México, 1901.
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pretendian otorgar mayor independencia a la asamblea (a la que denominaban
ayuntamiento o corporacion municipal), en la que no tendria voz ni voto el
presidente municipal.

En la propuesta de redaccion del articulo segundo se confirmaba la tesis que
retomaba el modelo de organizacién municipal adoptado por la Constitucion
de Hidalgo, e imponia a todos los municipios la separacion del Poder Ejecuti-
vo y la asamblea.” Con esta medida se revolucionaba el disefio de los gobier-
nos municipales y su funcionamiento,”’ ya que en la mayoria de los estados
prevalecia el modelo de corporacion municipal heredado de Espafia.”

% El Ejecutivo tendria derecho de iniciativa ante la asamblea municipal y a hacer observaciones
a los acuerdos aprobados por ésta en un plazo determinado y seria la asamblea, con el voto
de las dos terceras partes de sus miembros, la que gozaria de la facultad de aprobar o no las
correcciones hechas por el Ejecutivo local. La separacion de poderes en el gobierno municipal
contaba con apoyo de diversos autores que se pronunciaron por la necesidad de una reforma
municipal, como Del Castillo Velasco, Juan M. Vazquez e incluso Manuel Cruzado. El hecho
de que el gobierno federal fuera presidencial y no parlamentario probablemente favorecio que
haya sido bien visto este modelo, el cual ya se habia arraigado en Estados Unidos en el ambito
municipal, como lo registra Austin Macdonald: “El cargo de alcalde fue de inmediato afectado
con el advenimiento de la independencia nacional. Dejo de ser nombrado por el gobernador
del estado como antes lo habia sido por el gobernador colonial. Al principio se establecio la
practica de que los regidores o todos los miembros del Concejo lo eligieran. Pero en los treinta
afios inmediatamente posteriores a la Revolucion, por lo menos diez ciudades establecieron
el sistema de que el alcalde fuera electo por votacion popular... A mediados del siglo [xix] la
eleccion popular de los alcaldes se habia generalizado” (Austin F. Macdonald, Gobierno y ad-
ministracion municipal. La experiencia de los Estados Unidos, Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico-Buenos Aires, 1959, p. 39).

I La separacion de poderes también podia interpretarse como la creacion de un poder legislati-
vo municipal, con lo que importantes atribuciones, como la facultad para aprobar las ordenan-
zas 'y los presupuestos de ingresos y de egresos, se trasladarian a la asamblea, lo que fortaleceria
la independencia de los municipios en relacion con los poderes estatales: “Indefectible consi-
deramos la primera de esas facultades (la legislativa). Ella comprende la creacién de arbitrios
y la disposicion para distribuirlos; comprende también el presupuesto y otros objetos propios
de su instituto. Amplia, exclusiva, tiene que ser esta facultad para que el poder municipal no se
desvirtae. Creemos asimismo que debe cesar la alta inspeccion que el ejecutivo ejerce sobre los
reglamentos y ordenanzas expedidos por esas corporaciones” (E/ Mensajero, 13 de octubre de
1877, “El triunfo del municipio”, firmado por Jacob Cortés).

°2 Encontramos algunos matices en relacion con el funcionamiento de los ayuntamientos en las
constituciones de Coahuila, Querétaro, Sinaloa y Veracruz. Con excepcion de la de Sinaloa,
que reconoce al ayuntamiento como el poder legislativo municipal, en los otros tres casos la
diferenciacion de las funciones estd mas orientada a concentrar en el presidente municipal
la responsabilidad como representante del gobierno. La de Coahuila establecia en el articulo
80: “Los ayuntamientos son unicamente cuerpos deliberantes... quedando la parte administra-
tiva de la municipalidad a cargo del presidente de la corporacion”; en Querétaro encontramos
la misma redaccion, con la diferencia de que el presidente municipal era el prefecto o subpre-
fecto designado por el gobernador; la de Sinaloa sefialaba en el articulo 56: “El ayuntamiento
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Pero el nuevo modelo de organizacion municipal no so6lo comprendia la
separacion de poderes sino también la existencia de un Poder Judicial para
los asuntos municipales. Una de sus funciones seria la de conocer sobre los
juicios de responsabilidad de los funcionarios municipales,”® con lo que se
modificaba la practica de que fueran los gobernadores quienes gozaran de
esta facultad, en su calidad de superiores jerarquicos. Ademas se facultaba a
los municipios para reglamentar la organizacion de los jurados populares para
cumplir con estas funciones.

La iniciativa también definia los asuntos de competencia exclusiva de los
municipios y recuperaba algunos que ya estaban incluidos en las constitucio-
nes estatales o legislacion secundaria local, como lo relativo a la instruccion
primaria, las mejoras materiales y la beneficencia publica; entre las innova-
ciones destacan el arbitrio, recaudacion y administracion de las rentas como
asunto estrictamente municipal y el traslado al municipio de la competencia
para resolver sobre la responsabilidad de los funcionarios por faltas cometidas
en el ejercicio de su cargo.”® El proyecto mantenia las funciones del ayunta-
miento en materia electoral®® y dejaba la puerta abierta para que la Constitu-
cion federal ampliara los asuntos de competencia municipal.

ejercera en cada municipio el Poder Legislativo con relacion a los objetos concernientes a la
administracion municipal, y la autoridad politica al Poder Ejecutivo; pero no podra oponerse
a que se lleven a efecto las medidas que aquél acuerde, sino en los casos y en la forma que se
determine en la ley de municipalidades”; la Constitucion de Veracruz diferenciaba entre los al-
caldes municipales y los ayuntamientos. Con relacion a los primeros encontramos en el articulo
93: “Son las autoridades politicas en cada municipalidad. Cumpliran sin intervencion de los
ayuntamientos, las 6rdenes que les comuniquen por sus superiores y que no tengan conexion
con los ramos municipales”; y en cuanto a los segundos, en el articulo 105: “Los ayuntamientos
son corporaciones locales, pura y exclusivamente administrativas, sin que jamas puedan tener
comision o negocio alguno que corresponda a la politica, ni mezclarseles en ella, con excepcion
de las funciones que se les conceden por las leyes electorales”. Véase la coleccion de constitu-
ciones estatales de 1884, cit. en n. 37.

% Esta propuesta caus6 polémica. “Respecto a la institucion del Poder Judicial para conocer de
los delitos oficiales, para hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios municipales, es
tan extensa ésta, que dificilmente podria deslindarse de la jurisdiccion del municipalismo: ine-
vitablemente invadiria éste la esfera del Poder Judicial establecido por la Constitucion y leyes
organicas” (El Mensajero, 13 de octubre de 1877, “El triunfo del municipio”, cit.).

%4 El jurisconsulto Juan M. Vazquez estaba convencido de que una vez aceptada la tesis de la
libertad municipal esta responsabilidad no debia recaer en los gobernadores (tampoco en los
municipios), sino en el Poder Judicial. Véase Juan M. Vazquez, Curso de derecho publico, Tip.
Literaria de F. Mata, México, 1879, pp. 255 y 256.

% Ante la injerencia de los ayuntamientos en los procesos electorales ubicamos dos propuestas.
Una que consideraba que si se garantizaba la libertad municipal, los ayuntamientos podrian ase-
gurar la libertad del sufragio, y otra que se inclinaba a retirar a los cuerpos municipales de la or-
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En el capitulo quinto se establecia la obligacion del presidente municipal
de publicar las leyes federales y estatales. Las faltas que ocurrieran en la ma-
teria se canalizaban al Poder Judicial federal o estatal y se fijaban en la Carta
federal limitaciones a las penas que el Poder Judicial podia imponer a los
presidentes municipales. Asimismo, refrendaba la facultad de los congresos
locales para expedir leyes municipales y para definir sus limites territoriales.
Lo novedoso es que se incorporaba la obligacion de las legislaturas locales
de tomar en cuenta la opinion de los municipios para modificar sus limites o
para crear nuevos municipios, y se establecia que para su aprobacion deberian
seguirse los mismos requisitos que sefialaban los textos locales para reformar
la Constitucion.

Por ultimo, se introducia el derecho de amparo —s6lo para los individuos de
acuerdo con lo establecido en los articulos 101 y 102 de la Constitucion fede-
ral—, para evitar que las leyes federales o estatales vulneraran la libertad muni-
cipal, o que los ayuntamientos invadieran las competencias federal o estatales.

La iniciativa, ademas de reconocer la libertad municipal, establecia prin-
cipios generales para organizar a todos los municipios del pais, con lo que
les garantizaba un ambito propio, independiente de los poderes estatales. La
facultad que en el proyecto se otorgaba al poder judicial municipal para resol-
ver sobre los juicios de responsabilidad de los funcionarios municipales, es un
buen ejemplo que muestra que la adopcion de la libertad municipal hacia im-
prescindible repensar las facultades ejercidas en particular por el gobernador,
las que no necesariamente debian ser trasladadas a los ayuntamientos, como
lo manifestaron algunos simpatizantes de la tesis de la libertad municipal,
quienes se pronunciaron en el sentido de que esta facultad correspondiera al
Poder Judicial estatal.

3. Los debates en la prensa

Aunque el proyecto de los senadores tuvo un gran impacto en la prensa, no
fue debatido en la Camara alta, por lo que s6lo los articulos publicados en los

ganizacion de las elecciones como una medida para hacer efectivo el voto. En este sentido, en la
Cémara de Diputados se present6 una iniciativa de ley electoral que separaba a los ayuntamientos
de la operacion del proceso electoral: “Uno de los efectos perversos del papel clave que aquéllos
[los ayuntamientos] desempefiaban en el proceso electoral era su previsible sujecion al Ejecutivo.
El problema de la libertad municipal no podia ser discutido en tanto del ayuntamiento dependie-
ran muchas de las fases operativas de las elecciones federales y locales” (Ariel Rodriguez Kuri,
“Los diputados de Tuxtepec: la administracion de la victoria”, en Maria Amparo Casar e Ignacio
Marvén, coordinadores, Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, cit., p. 96).
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periddicos nos ilustran las coordenadas de la polémica. E/ Siglo xix asegurd
que la iniciativa presentada por Diaz Gonzalez y Ruiz transformaba la esencia
del régimen federal. La calificaba de centralista, ya que desde su perspectiva,
restringia las facultades de los estados en cuanto a su régimen interior y las
trasladaba al Congreso de la Unién:

En efecto, el articulo 40 de la Constitucion vigente, declara que ‘es vo-
luntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior’. Y el 117 dice que ‘las facultades que
no estén expresamente concedidas por esta Constitucion a los funciona-
rios federales, se entienden reservadas a los estados’.

El proyecto impone a los mismos estados obligaciones en cuanto a su
division territorial; en cuanto a sus diversas partes componentes; en cuan-
to a sus agentes politicos. Luego ya no son libres y soberanos en fodo lo
concerniente a su régimen interior.”

El editorial refleja fielmente los argumentos en contra que previd Prisciliano
M. Diaz Gonzalez, uno de los autores de la iniciativa, a quien debemos el
hecho de haber posicionado este tema en la agenda publica de la época. Esta-
blecer las bases de la independencia municipal en la Constitucion federal se
percibia como una afrenta a la soberania y libertad de los estados, términos
que siendo diferentes se han utilizado como sindnimos desde los origenes del
federalismo mexicano.’” La iniciativa no lesionaba la soberania de los estados
pero si su régimen interior, al demandar que se reconociera la independen-
cia municipal. Esto modificaba el disefio constitucional que prevalecia en la
mayoria de las entidades federativas, que ubicaba a los municipios como en-
tidades subordinadas al Poder Ejecutivo local y erradicaba la concepcion del
municipio como parte del régimen interior de los estados.

El periddico calificaba de centralista el proyecto porque restringia las facul-
tades del estado para trasladarlas al Congreso de la Union. Sin embargo, con
la reforma, el Congreso instituiria las bases para que se reconociera la libertad

% El Siglo xix, 1° de octubre de 1877, “El municipio libre”, firmado por la redaccion.

7 En relacion con esta confusion que ha acompafiado la trayectoria constitucional del federalis-
mo y el municipio en nuestro pais, Arnaldo Cérdova sostiene: “Los estados no son soberanos
porque se les deja libertad de darse un régimen interior, sino porque fueron y siguen siendo
los fundadores del Estado federal” (Arnaldo Cordova, “Repensar el federalismo”, Didlogo y
Debate, cit, p. 19).
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municipal, reclamo de los pueblos asentados en los estados y del que éstos
no se habian hecho cargo, salvo las excepciones de Tlaxcala e Hidalgo, lo
que no significaba que el Congreso de la Union se adjudicara facultades que
ejercer sobre los municipios; por el contrario, el proyecto establecia principios
para propiciar su independencia.

El Siglo xix también notaba algunas omisiones en el proyecto, entre otras
que no se hubiera establecido que los ayuntamientos eran entidades exclusi-
vamente administrativas, lo que desde su perspectiva habria obligado a sepa-
rarlos de la organizacion de los procesos electorales.”

La responsabilidad que la legislacion adjudicaba a las corporaciones muni-
cipales en la organizacion de los procesos electorales foment6 la simpatia ha-
cia la tesis defendida por algunos reformistas que concebia al municipio como
una entidad administrativa.” También contribuy6 a alimentar esta posicion
que se ubicara al presidente municipal como la autoridad politica en su calidad
de representante del gobernador,'® y en esta misma linea de pensamiento, que
se concibiera a la politica como aquello que tenia que ver con los intereses
generales (no locales), es decir, con el orden constitucional nacional.!®!

La Patria, el periddico que dirigia Irineo Paz, se manifestd en favor del
principio de la libertad municipal, pero no del “decreto”. Partidario de la in-
dependencia municipal, en particular porque los ayuntamientos constituian la
base del sistema representativo y popular, consideraba que la libertad munici-
pal era indispensable para que el pueblo pudiera elegir libremente a sus repre-

%8 El Siglo xix, 1° de octubre de 1877, “El municipio libre”, cit.

% Ademas de la vertiente electoral, esté la perspectiva internacional. Ante el deterioro y corrup-
cion que prevalecian en los ayuntamientos, los procesos que impulsaban la reforma municipal
se identificaban con la tesis del municipio como entidad administrativa, como sucedié en Es-
tados Unidos a finales del siglo xix y principios del xx, al mismo tiempo que reivindicaban la
participacion de los habitantes del municipio en las decisiones que concernian a su localidad
mediante los mecanismos de participacion directa.

190 En este sentido, es posible explicar la prohibicion a los ayuntamientos de participar en poli-
tica, inscrita en las constituciones de Durango, Guanajuato, Oaxaca, San Luis Potosi y Sonora.
El ayuntamiento como 6rgano colegiado solamente podia ejercer funciones deliberantes, no
politicas.

101 A1 Gobierno corresponde —suscribia Del Castillo Velasco— todo lo relativo al interés nacio-
nal, todo cuanto abraza la esfera del derecho comun: a los ayuntamientos pertenece la gestion
de los intereses vecinales, el régimen puramente municipal... Hoy no estd la politica en las
instituciones municipales, sino en las leyes fundamentales del Estado... Los poderes publicos
estan exclusivamente encargados de mantener el orden constitucional, y los ayuntamientos de
velar por los intereses comunales. La politica es lo general, y lo general pertenece al Gobierno
supremo de la nacion” (José Maria del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho administrati-
vo mexicano, cit., pp. 118 y 119). Para Del Castillo Velasco los ayuntamientos no debian parti-
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sentantes.'” Sin embargo, le encontraba varios inconvenientes al decreto,'®”

que en su opinién propiciaba la creacion de infinidad de republicas, invadia
el régimen interior de los estados y no estaba de acuerdo con las facultades y
atribuciones que se daban a los ayuntamientos.

Para este medio lo fundamental era que se reconociera en el texto federal
la independencia municipal en lo relativo a los actos electorales, aunque no
queda claro cual era la estrategia por la que se inclinaba el periddico para
conseguir este proposito: si coincidia con El Siglo xix en que debia separarse
a los ayuntamientos de la organizacion de las elecciones o si consideraba que
bastaba con instituir la libertad municipal, para que los drganos colegiados no
fueran manipulados por los otros poderes en el desempeiio de su responsabi-
lidad electoral.

El Mensajero no compartia los resquemores de El Siglo xixy La Patria; en
su opinion la iniciativa de los senadores no s6lo no lesionaba la soberania de
los estados, sino que uno de sus articulistas demandaba que en el texto de la
Constitucion federal se reconociera en forma explicita el municipio como un
cuarto poder, como un complemento soberania del pueblo, y que para
evitar argucias y dificultades se dijera “Cesa para siempre la tutela administra-
tiva”.!" Para este medio no bastaba con que se dijera el municipio es libre, y
contrariamente a lo que sostenian los otros dos periddicos, esta reforma lo que
suprimiria era la centralizacion.

cipar en politica, pero esto no habia de traducirse en que no tomaran parte en ella los habitantes
de la municipalidad (ibid., p. 166).

12 “Ya lo hemos dicho una y varias veces: nosotros somos partidarios de la independencia
municipal, porque es uno de los principios que sirven de base al sistema republicano. Los ayun-
tamientos son los que estdn mas en contacto con las masas del pueblo, son los que reciben los
sufragios de éste para cualquier otra eleccion y los que arreglan todo el mecanismo para este
acto publico. Los ayuntamientos son la clave del sistema representativo popular” (La Patria,
boletin, 4 de octubre de 1877).

19 La Patria, 4 de octubre de 1877. El dia anterior, uno de sus editorialistas fue mas contun-
dente: “jY vamos ahora de una sola plumada a destruir estos elementos esenciales de nuestro
modo de ser politico! Vamos a decir a cada uno de los estados: ‘“Tu Constitucion particular
queda derogada. Desde hoy tu gobierno se dividira en municipios, los que tendran a su vez su
gobierno republicano, representativo y popular. El presidente del municipio tendra el derecho
de iniciativa; los miembros activos del municipio deberan ser juzgados de tal o cual manera;
las dos terceras partes de votos de un ayuntamiento tendran tal o cual prerrogativa, etc’. Todo
esto, a que se da el nombre de adiciones a la Constitucion, no es mas que el cambio radical de
la misma, pues que destruye la Constitucion y el régimen interior de cada estado” (Clemente
Villasefor, “La libertad municipal”, La Patria, 4 de octubre de 1877).

104 El Mensajero, 13 de octubre de 1877, “El triunfo del municipio”, firmado por Jacob
Cortés.
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El Monitor Republicano se vanagloriaba de haber sido el primer periddico en
haber apoyado la independencia del municipio y demandado que esta bandera
fuera retomada por el movimiento tuxtepecano. La ubicaba como el punto de
partida para resolver el problema del sufragio y lograr que México se convirtie-
ra en una verdadera federacion democratica. A pesar de que en su columna £/
Boletin coincidia con El Siglo xix, al considerar que la iniciativa presentada por
los senadores mas que una adicion era una reforma al régimen federal, tenia la
idea de que las debilidades del proyecto podrian corregirse en el debate parla-
mentario, pero que era imprescindible elevar a los municipios a la categoria de
un poder independiente y libre, y asegurar la libertad del sufragio para que los
cuerpos legislativos se convirtieran en verdaderos representantes del pueblo.
Se manifestaba por garantizar el principio en la Constitucion federal y a la vez
no lastimar los derechos de los estados, derechos que no debian ser un obstacu-
lo para aprobar la reforma constitucional. Aunque compartia algunos de los
problemas sefialados en otros medios, no dejaba de extrafiarse por la oposicion
a la propuesta elaborada por los senadores morelenses de algunos periodicos
que simpatizaban con el gobierno de Porfirio Diaz, e incluso con el hecho
de que el Ejecutivo federal no hubiese enviado al Congreso una iniciativa para
asegurar la independencia municipal.'®®

4. La comision especial para dictaminar sobre
la independencia de los municipios

En las legislaturas octava (1877-1878) y novena (1878-1880), las primeras
constituidas después del triunfo de la Revolucion de Tuxtepec, también se
elaboraron propuestas para que se reconociera la independencia municipal,
pero no llegaron al pleno y s6lo fueron debatidas en la comision que se cred
con dicho propésito. Los diputados que integraron la octava legislatura fueron
electos en febrero y empezaron a sesionar en abril, un mes antes de que se
iniciara el primer periodo presidencial de Porfirio Diaz. Los legisladores abor-

195 “Djos nos lo perdone, pero es mucha casualidad: dos periddicos de los que con mas decidido
entusiasmo defienden todas las ideas del Gobierno, vienen combatiendo el proyecto que acaba
de surgir en el Congreso sobre independencia municipal, y se nos ha ocurrido la sospecha, si
acaso los hombres de Tuxtepec no simpatizan con esa halagadora idea... el Gobierno debid
de apresurarse a cumplir su promesa, pero puesto que asi no lo hizo, no es razén que le ponga
obstaculos, al contrario, debe prestarle su influencia, para que cuanto antes se eleve a rango de
ley” (El Monitor Republicano, 4 de octubre de 1877, El Boletin, firmado por J. P. de los Rios. Se
refiere, por supuesto, a los textos publicados en los periddicos La Patria'y La Epoca).
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daron por primera vez el tema de la libertad municipal en el segundo periodo
de sesiones.

El 21 de septiembre de 1877 el diputado Gonzalez Porras sometidé un pro-
yecto de ley que reformaba el articulo 109 constitucional, comprendido en el
titulo quinto “De los estados de la federacion”, en el que modificaba de raiz
el perfil de autoridades intermedias ya que proponia la eleccion popular de
todas las autoridades locales (no sélo de los ayuntamientos), establecia la inde-
pendencia de los municipios en lo relativo a la distribucion en inversion de sus
fondos y fortalecia las atribuciones de los congresos locales en demérito de las
ejercidas por el Ejecutivo local.!® Al dia siguiente de que fue presentada esta
iniciativa de reforma constitucional, el 22 de septiembre de 1877, los diputados
tomaron una decisiéon importantisima: constituir una comision especial para
dictaminar sobre la independencia de los municipios, integrada por Manuel
Fernando Soto, Luis Pérez Castro, Miguel Blanco, Julio Vera y Vicente Prieto,
en calidad de propietarios, y como suplentes Cruz Salazar y Calderoén, con lo
que asumian el compromiso inscrito en el Plan de Tuxtepec, de que una vez
reunido el octavo Congreso Constitucional éste se haria cargo de garantizar la
independencia de los municipios.

La comision present6 en abril de 1878 dos dictamenes. El primero proponia
una adicion al texto de la Constitucion federal que fue avalada por todos los
miembros de la comision; el segundo era una iniciativa de ley organica muni-
cipal, suscrita solamente por una parte de sus miembros. En la exposicion de
motivos que acompafié la propuesta se reconocen las dificultades que enfren-
taron los miembros de la comision para llegar a un acuerdo, que se logro solo
en cuanto a establecer un principio general en la Constitucion para asegurar la
independencia municipal, pero no en relacion con las bases de una ley organi-
ca municipal que rigiera para todos los municipios.

106 T as principales innovaciones de esta iniciativa estaban orientadas en dos sentidos. Por un
lado, modificaba radicalmente el mecanismo para nombrar a las autoridades intermedias al
introducir la eleccion popular, con lo que se eliminaba la disposicion de que fueran designadas
por el Ejecutivo local, como se estipulaba en la mayoria de las constituciones estatales; por otro
lado reconocia la independencia financiera de los municipios sélo en relacion con sus egresos.
El proyecto era omiso en cuanto a sus ingresos, por lo que se generalizaba el criterio de que su
aprobacion recaia en el Congreso local; ademas, uniformaba el criterio de que correspondia ex-
clusivamente a las legislaturas locales revisar las cuentas y suspender o mandar encausar a los
miembros de los ayuntamientos y jefes politicos para que se les impusieran responsabilidades
civiles o penales, atribuciones que en algunos estados eran compartidas e incluso monopoliza-
das por el gobernador. El texto de la iniciativa se puede consultar en el Diario de los debates de
la Camara de Diputados, vin Legislatura, tomo 2, 21 de septiembre de 1877.

62

1I. Los dilemas de la independencia municipal

En el seno de la comision se reprodujeron las dos posiciones que se habian
expresado en la prensa cuando fue puesta en circulacion la iniciativa elabora-
da por los senadores Diaz Gonzalez y Ruiz. Habia coincidencia en reconocer
la libertad municipal, pero mientras que unos eran partidarios unicamente de
establecer el principio en la Carta Magna, y dejar que los congresos locales
se encargaran de ampliarlo, otros argumentaban que era imprescindible ex-
pedir una ley organica federal que estableciera los principios en los que se
traduciria la adopcion de la tesis de la independencia municipal. El contenido
de la adicion constitucional aprobado por la comision estaba redactado de la
siguiente manera:

Articulo unico. El municipio es libre e independiente en su régimen in-
terior. La ley determinara sus principales bases que reglamentaran las
Legislaturas de los estados.'”’

Tres de los cinco legisladores que integraban la comision especial estuvie-
ron de acuerdo en que el Congreso expidiera una ley organica municipal.
Los diputados Julio D. Vera, Vicente R. Prieto y M. Blanco, en la exposicion
de motivos de su iniciativa de ley organica municipal, consideraban que lo
novedoso no era que el municipio no estuviera supeditado a otras autorida-
des, “pero si lo es la forma en que este pensamiento se puede concertar en el
derecho de los Estados Unidos Mexicanos”.'*®

El proyecto de ley organica municipal constaba de cinco articulos. En el
primero se establecia que todos los funcionarios municipales serian electos
popularmente'® y que la forma de eleccion y los periodos de gobierno serian
definidos en las constituciones y leyes estatales. También dejaba claro que el
presidente municipal ejerceria la autoridad politica.

En el segundo se definian las materias en las que los municipios serian in-
dependientes. Sobre este punto, la principal coincidencia con las iniciativas
presentadas anteriormente ante el Congreso de la Union era la de otorgar a los

W Véase Diario de los debates de la Camara de Diputados, v Legislatura, tomo 3, 5 de abril
de 1878. La propuesta de adicion a la Constitucion esta firmada por los diputados Manuel F.
Soto, Julio D. Vera, M. Blanco, Vicente R. Prieto, Luis P. Castro, con fecha del 13 de diciembre
de 1877.

18 Diario de los debates de la Camara de Diputados, ibid.

1% En veinte estados la eleccion de los ayuntamientos era popular directa, y en Chiapas,
Colima, México, Morelos, Puebla, Querétaro, Tabasco, el Distrito Federal y los territorios de
Tepic y Baja California, indirecta. En Manuel Cruzado, Elementos de derecho administrati-
vo, cit., p. 191.
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municipios mayor autonomia en el manejo de los recursos. Todos los proyec-
tos establecian que los municipios eran independientes para la distribucion e
inversion de sus fondos; en la iniciativa de Diaz Gonzalez y Ruiz, asi como
en esta propuesta de ley organica municipal, también se incorporaba que eran
independientes para la recaudacion. Lo que no quedaba claro, aunque sélo
parece desprenderse de la iniciativa presentada ante el Senado, es si los muni-
cipios tenian la facultad de decretar sus contribuciones.'’ También se otorga-
ba independencia a los municipios para nombrar y remover a sus empleados,
otorgar licencias y admitir renuncias de los integrantes de los ayuntamientos
y participar en los asuntos del orden puramente administrativo que les enco-
mendaran las leyes federales o estatales.

En los articulos tercero y cuarto se sefialaban, como obligaciones de los
ayuntamientos, el respeto a los derechos humanos y la garantia del sufra-
gio popular. Asimismo, se definian las obligaciones de los ayuntamientos. Se
mantenia la facultad de las legislaturas locales para aprobar el presupuesto de
ingresos del municipio'!! y fiscalizar y glosar sus cuentas, temas polémicos,
porque si bien los simpatizantes de la tesis de la libertad municipal conside-
raban que el Ejecutivo estatal no debia tener facultades sobre estas materias,
no todos coincidian en que debieran concentrarse en los congresos locales,
ya que algunos proponian que algunas de estas atribuciones se trasladaran a
los ayuntamientos.!!?

En el articulo quinto se refrendaba la competencia de las legislaturas loca-
les para establecer las bases para la organizacién de los municipios, definir

119 Al adoptarse la libertad municipal, probablemente éste e specto mas polémico en rela-
cion con asegurar la autonomia economica de los municipi(@é instancia tendria el derecho
de decretar las contribuciones? Para el magistrado Juan M. Véazquez esta facultad debia recaer
en el ayuntamiento, por mayoria calificada, una vez reformado el disefio de la instituciéon mu-
nicipal: “Nosotros creemos que el municipio, por dos terceras partes de sus miembros (no de
votos presentes), tiene derecho para decretar las contribuciones que deban regir durante un afio.
La division del terreno municipal, la eleccion libre, la vecindad de seccion y la responsabilidad,
son bastantes para tener una buena organizacion municipal, y por consiguiente un buen sistema
de contribucion” (Juan M. Vazquez, Curso de derecho publico, cit., p. 214).

! Juan M. Vazquez era de la opinion de que el municipio gozara de la facultad de aprobar sus
presupuestos, pero con ciertas limitaciones: “En esta situacion, parece lo mas racional que el mu-
nicipio, en materia de presupuestos, los discuta y apruebe con la mayor publicidad, que mande
ejemplares al poder respectivo, y que éste tenga la facultad de pedir y aquél la obligacion de
obsequiar, la derogacion de los articulos que se opongan a la Constitucion o a alguna ley orga-
nica, o que sean onerosos a alguna industria; quedando vigente en todo lo demas. Asi, es posible
conciliar todos los intereses sociales” (ibid., p. 223).

112 Entre estos Gltimos estaba el liberal Juan M. Vazquez: “De todo lo expuesto se deduce, que
ni uno de los Poderes en que se divide el ejercicio del gobierno, ni uno de los agentes del Eje-
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sus limites territoriales y los casos en los que debia escucharse a los munici-
pios afectados. Esta tltima parte era muy similar al articulo 6° del proyecto
presentado ante el Senado, s6lo que este tltimo iba mas alla, al exigir, para la
modificacion de estos limites, los mismos requisitos previstos para reformar
las constituciones estatales.

Ni la propuesta de adicion a la Constitucion ni la de expedir una ley or-
ganica municipal fueron debatidas en el pleno, por lo que durante la novena
legislatura se integr6é de nuevo una comision especial para la independencia
de los municipios, de la que formaron parte los diputados Hilario Frias y Soto,
Miguel Castellanos Sanchez, O. Davalos Obregén y A. Daniel Jurado, quienes
emitieron otro dictamen en relacion con el tipo de adiciones que se debian
incorporar en la Constitucion federal para asegurar la libertad municipal. Esta
comision compartia la idea de que se requeria de una adicion al texto de la
Constitucion federal, pero que no fuera tan vaga como la redactada por su
predecesora,'® y consideraba que la ley municipal tenia que ser emitida por
el Congreso federal s6lo para los municipios ubicados en el Distrito Federal y
territorios, y por los congresos estatales en el caso de los municipios asentados
en las entidades federativas.

A diferencia de otras leyes que regian para todos los estados de la republica,
el Distrito Federal y los territorios, los diputados federales miembros de esta
comision consideraron que el Congreso de la Unidn no tenia facultades para
expedir una ley que rigiera para todos los municipios del pais, ya que con esto
se violentaria la facultad de los estados de organizar su régimen interior y se le-
sionaria su soberania. Ante este dilema, la tnica salida que encontraron fue que
se establecieran las bases de la libertad municipal en la Constitucion federal.

Aunque los miembros de la comision compartian la idea del municipio
como un poder, reconocian las dificultades que se derivaban de adoptarlo asi
en la Constitucion federal, por lo que optaron no por nombrarlo y ubicarlo
como tal, sino por especificar los principios generales para que, cuando los
congresos (federal y estatales) legislaran sobre los municipios, se garantizara
la independencia del poder municipal.

La propuesta de adicion constitucional elaborada por la comision constaba
de dos articulos. En el primero se establecia la tesis de que el municipio era li-

cutivo deben revisar las cuentas de los fondos municipales, sino el mismo municipio; que éste
debe repartir gratis y con profusion el corte de caja de segunda operacion, o de la primera si es
posible, para que los habitantes sepan como se distribuyen las rentas municipales que producen
las contribuciones municipales” (ibid., p. 218). Las cursivas son del autor.

'3 Diario de los debates de la Camara de Diputados, 1x Legislatura, tomo 1, 9 de diciembre de 1879.
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bre e independiente en su régimen interior y de que debia ser reglamentado de
acuerdo con las bases que estableciera el Congreso de la Union, que expediria
la legislacion para los municipios ubicados en el Distrito Federal y el Territo-
rio de Baja California, y las legislaturas de los estados, para los asentados en
las entidades federativas.

En el segundo articulo se definian las bases para que los congresos (federal
y estatales) expidieran la legislacion municipal. Los principios que preten-
dian asegurar la libertad municipal se centraban en la eleccion popular de los
miembros de los ayuntamientos; la facultad de los municipios para recaudar,
administrar e invertir sus fondos; el fuero para los miembros del ayuntamiento
cuando desempefiaran las funciones que la ley les adjudicaba en materia elec-
toral, con lo que se procuraba otorgar garantias a los cuerpos municipales en el
desempefio de esta responsabilidad, en lugar de separarlos de ella; establecia
que el poder legislativo local era el unico que podia suspender a los munici-
pes, posicion compartida por los tratadistas que simpatizaban con la tesis de
la libertad municipal y, por ultimo, que la legislacion secundaria definiria la
autoridad que revisara las cuentas municipales.

Esta propuesta tampoco fue debatida en el pleno de la Camara de Diputa-
dos ni logro traducirse en una reforma constitucional. A pesar de las diversas
iniciativas que se presentaron ante el Congreso de la Union durante el primer
periodo de gobierno de Diaz (1877-1880), la promesa de Tuxtepec de recono-
cer la independencia municipal no se cumpli6. El tnico punto del programa
politico del nuevo régimen que se tradujo en una reforma constitucional fue
el de la no reeleccion inmediata del presidente de la reptblica y de los gober-
nadores, que fue aprobada el 5 de mayo de 1878.!"* La reforma constitucional
que pretendia reconocer la independencia municipal corrié la misma suerte que
el resto de las aspiraciones de la Revolucion de Tuxtepec. La creacion de un
régimen democratico, en el que fueran respetados el voto de los ciudadanos,
la divisidon de poderes y la soberania de los estados, fue anhelo olvidado por
el régimen porfirista, que consolid6 un régimen autoritario en el que no habia
espacio para la libertad municipal.

14 En 1887 se dispuso la posibilidad de la reeleccion inmediata pero sélo para un periodo (no
podrian volver a hacerlo hasta que hubieran transcurrido cuatro afios). En 1890 se eliminaron
todas las restricciones para la reeleccion consecutiva del presidente de la reptblica y de los
gobernadores.
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5. De la libertad municipal a la uniformidad en la organizacion
de los municipios

Durante el porfiriato Juan M. Vazquez y Manuel Cruzado se ocuparon del
municipio pero con visiones muy diferentes.!'> No es casual que el primero
escribiera sobre este tema en 1879, durante el primer periodo de gobierno del
general Diaz, cuando todavia se reivindicaba el programa de Tuxtepec, mien-
tras que el segundo lo hizo en 1895, en el cenit del régimen autoritario.

El debate que se dio en los afios posteriores al triunfo de la Revolucion de
Tuxtepec se reflejo, como en ninguna otra publicacion juridica, en el texto
Curso de derecho publico de Juan M. Vazquez. En su libro abordd temas
como el funcionamiento de los municipios, la eleccion de los miembros del
ayuntamiento, su instalacion y organizacion, las contribuciones y las cuentas
municipales entre otros, pero sobre todo llaman la atencion los interrogantes
que se plante6 derivados de que lo que tenia en mente no era el muncipio a
secas, sino la libertad municipal.

Juan M. Vazquez partia de la critica de que los municipios mexicanos se
elegian, organizaban y funcionaban de acuerdo con las bases del modelo here-
dado de la Constitucion de Cadiz, lo que consideraba una herencia del princi-
pio romano en donde el municipio era concebido como una creacion artificial,
versus el modelo anglosajon que reconocia la existencia natural del municipio,
principio con el que el autor simpatizaba y al que consideraba debia acercarse
la Republica Mexicana al reconocer la libertad municipal.''®

Hacia énfasis en que los municipios debian estar organizados de otra mane-
ra. En este sentido propuso que se modificara el mecanismo para la eleccion
de los municipes. Estaba en contra de que la eleccion fuera por planilla, como
se habia establecido en el decreto de 1813 expedido por las Cortes de Cadiz.
Su propuesta consistia en que el municipio se dividiera en secciones y que en

115 E] tema del municipio en las obras generales de derecho publicadas en la segunda mitad del
siglo xix se puede consultar en Jaime del Arenal Fenochio, “Comentario a las ponencias de la
sesion sobre historiografia y literatura de la época independiente”, en Brigitte Boehm de Lamei-
ras, El municipio en México, cit., y Maria del Refugio Gonzalez, “Debates sobre el régimen del
municipio en México en el siglo xix”, en José Francisco Ruiz Massieu y Diego Valadés, Nuevo
derecho constitucional mexicano, cit.

116 «Por las razones expuestas, debe separarse lo mas pronto que sea posible, el principio o
la organizacion que sostiene la autoridad absorbente del estado, y aceptarse la libertad de los
municipios: esto sera también, reconocer la existencia natural y libre de las poblaciones, asi
como se ha reconocido la existencia natural y libre de los hombres” (Juan M. Vazquez, Curso
de derecho publico, cit., p. 184).
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cada una de ellas se eligiera a un regidor, lo que traeria como ventaja, en su
opinién, que los vecinos conocieran a la persona por la que votaban, que exis-
tirian relaciones de vecindad con quien resultara electo para tener a quién acu-
dir para atender las necesidades de la localidad, lo que garantizaria también
que sus peticiones fueran expuestas en el seno de la corporaciéon municipal.

Subrayaba que era imprescindible que existieran elecciones efectivamente
libres. Reconocia que aunque la legislacion consideraba la eleccion popular
de los ayuntamientos, éstos no habian actuado mas que como un instrumen-
to de poder, aspecto en el que coincidia con quienes se pronunciaban por
una reforma del municipio. Identificaba la libertad municipal con la insti-
tucioén de un municipio democratico, por lo que consideraba indispensable
que para que existiera un municipio autonomo (término que utiliza) hubiera
ciudadanos libres.

A diferencia de la mayoria de los tuxtepecanos que elaboraron en esos afios
iniciativas orientadas a que se reconociera la libertad municipal en la Consti-
tucion federal, el pensamiento del magistrado de la Suprema Corte de Justicia
fue mas alla de la tendencia dominante, que identificaba la libertad municipal
con la independencia del municipio respecto del Poder Ejecutivo estatal. Para
¢l era un requisito indispensable que el ayuntamiento estuviera organizado
de otra manera para que fuera efectiva la libertad municipal. En este aspecto
encontramos coincidencias con Del Castillo Velasco, quien habia advertido,
en su citado libro Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, del peli-
gro de que se dotara a los ayuntamientos de mayor poder si no se modificaba
la forma en que estaban organizados y se mantuviera el modelo que tenia al
pueblo alejado de los asuntos municipales.'"”’

Asimismo, planteo6 los interrogantes a los que se enfrentaria el incipiente
derecho municipal una vez reconocida la libertad municipal, ya que con ello
se modificaria radicalmente el disefio de los municipios, su relacion con los
poderes estatales y el modelo vigente de fiscalizacién y rendicidon de cuentas.
En este sentido, el autor se preguntaba: ;qué instancia debia aprobar los presu-
puestos municipales?, ;como se fiscalizaria a los ayuntamientos?, ;cual seria
el mecanismo para exigir responsabilidad a sus miembros?, ;como se apro-
barian las las municipales?, ;hasta donde podria extenderse la libertad
municipal? Y finalmente ;c6mo seria la relacion del municipio con las esferas

117 Por ejemplo, cuando Juan M. Vazquez evaluaba las funciones del ayuntamiento, proponia
que sus sesiones fueran publicas; cuando se ocupaba de la instancia que debia aprobar los
presupuestos y las cuentas municipales, hacia hincapié en que tendria que darse la mas amplia
difusion.
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estatal y federal? Sobre esto ultimo, fue el mas audaz de los pensadores de su
época al sostener que el municipio no estaba subordinado a los otros pode-
res, con lo que no sélo se distancid radicalmente de los planteamientos que
sostuvo Del Castillo Velasco, sino también enfrentd un problema que no se
atrevieron a plantear abiertamente los tuxtepecanos:

Mas es preciso consignar de una manera terminante, que esta revision no
importa una superioridad respecto de los municipios, tal como suena esta
palabra, no; sino que tan solo significa, que en los diversos 6rdenes de
esferas, los intereses de una esfera estan subalternados a los de otra en su
unidad, siempre que se lastimen éstos. La palabra superior, en relacion con
la palabra inferior, traeria por consecuencia que el gobierno, o uno de sus
Poderes, podria suspender las funciones del cuerpo municipal, o presidir
sus sesiones, lo que atacaria por su base la existencia de esta institucion;
y por cierto que no es esto lo que se quiere decir, sino que los intereses de
una esfera, en su caso, se subalternen a intereses de mas categoria.''®

Juan M. Vazquez expresaba claramente algo que habia estado implicito en el
planteamiento de la libertad municipal, pero que no se habia dicho con todas
sus letras. Con el reconocimiento de la libertad municipal se modificaba la
concepcion original del federalismo mexicano que ubicaba al municipio como
parte del régimen interior de cada estado, por lo que ya no podria concebirsele
como una entidad inferior subordinada a los poderes estatales.

Cuando Manuel Cruzado publico Elementos de derecho administrativo, en
pleno auge del porfirismo, mantuvo la defensa del poder municipal entendido
como la reunioén y el ejercicio de las facultades necesarias para la buena ad-
ministracion municipal, basado en dos principios: el libre sufragio del pueblo
y la actuacion de las autoridades municipales como delegados del mismo y
administradores de la localidad.'"® Ademas, hizo una serie de recomendacio-
nes, en una época en que la libertad municipal ya no estaba en las agendas
parlamentarias, el porfirismo se habia consolidado como régimen autoritario
y durante el cual se habia afianzado el control de los ejecutivos locales sobre
la vida politica local.

Cruzado, aunque simpatizaba con la idea de que se ampliaran las atribu-
ciones de los ayuntamientos y era partidario de que se liberara a los muni-

118 Juan M. Vazquez, Curso de derecho publico, cit., p. 229.
1 Manuel Cruzado, Elementos de derecho administrativo, cit., p. 170.
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cipios de la influencia autoritaria de las autoridades politicas, orientaba su
propuesta no a que se modificara la concepcion del municipio que habia
prevalecido en el siglo x1x, sino a que se adoptaran criterios uniformes en la
legislacion municipal —reglas es el término que utiliza— y que se precisaran
las atribuciones y obligaciones de los ayuntamientos. Su propuesta buscaba
una reforma que tuviera como objetivo central organizar a los municipios'*
ya que, como lo documenta en el texto, los municipios estaban organizados
en buena medida por ordenanzas expedidas durante los regimenes centrales,
como era el caso de los ubicados en el Distrito Federal, cuyas ordenanzas
provenian de 1840. Ante la dispersion de la legislacion municipal y en mu-
chas ocasiones la falta de claridad y precision en los deberes y atribuciones
de los ayuntamientos, Manuel Cruzado era partidario de que se buscara una
formula que permitiera establecer criterios generales para todos los ayunta-
mientos del pais:

Para subsanar tan sefialado inconveniente seria preciso establecer ciertas
reglas generales que pudieran servir de base para la acertada organizacion
de nuestros cuerpos municipales. Es cierto que en un pais como el nues-
tro, cuya poblacion esta diseminada en una vasta extension territorial, no
puede existir un solo cédigo municipal, atento el principio consignado en
nuestra Carta Fundamental; mas este dogma politico no debe prevalecer
a tal grado, que coarte la razén y ponga trabas a la expedicion de un cuer-
po uniforme de leyes orgédnicas para normar el municipio, adaptable en
lo general para todos los estados de la federacion con las modificaciones
que ellos acuerden.'?!

Del riquisimo debate sobre la independencia municipal que se dio en los pri-
meros afios del régimen porfirista, Cruzado recupero no la parte sustantiva, la
de reconocer la libertad municipal, sino solamente la preocupacién por esta-
blecer bases generales para organizar los municipios del pais, aspecto que se
debatio entre los legisladores tuxtepecanos, pero con la finalidad de instituir
la libertad municipal en la Constitucion federal. El objetivo que tenian los

120 “La acertada organizacion de los municipios es, sin duda, una de las reformas principales
que reclama la época. Es el gran secreto de un brillante porvenir para la Republica. Es, por
ultimo, la expresion genuina de las aspiraciones del pueblo, que hara que a medida que se
desenvuelvan las instituciones democraticas, la vida publica penetre hasta la ultima morada”
(ibid., p. 171).
21 Ibid., p. 172.
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parlamentarios en 1877-1879 no era establecer reglas generales para organizar
a los municipios sino asegurar la libertad municipal. La propuesta de Cruzado
estableci6 un precedente en nuestro régimen federal, que sera la confusion en-
tre el proposito de reconocer y ampliar la libertad municipal, y el de establecer
principios uniformes para organizar a los municipios,'?? propositos diferentes,
ya que lo que en México derivd del régimen federal fue la reivindicacion de la
libertad municipal, que se apoyaba en el reclamo de la libertad que los estados
habian demandado para si al constituir el pacto federal.

Diversos analistas han sefialado que durante el porfiriato hubo un retroceso
en las modalidades para nombrar a las autoridades locales y que a partir de
1890 las constituciones estatales fueron reformadas para fortalecer el control
de los gobernadores sobre los jefes politicos y los ayuntamientos.'”* Para en-
tonces, el municipio era una institucion totalmente subordinada al Ejecutivo
local mediante los jefes politicos y prefectos de los distritos, partidos, canto-
nes o departamentos, los cuales tenian entre sus funciones las relacionadas
con el gobierno, el funcionamiento y la hacienda municipal, por lo que la
reivindicacion popular de eliminar a las autoridades intermedias entre los eje-
cutivos locales y los ayuntamientos cobro fuerza.

Sin embargo, la maxima expresion del deterioro de los municipios en esta
etapa del porfiriato la ubicamos, mas que en las reformas a las constituciones
estatales, en la Ley de Organizacion Politica y Municipal del Distrito Federal

12 En este sentido aplaudio la iniciativa tomada en 1881 por el presidente de la repiblica, de
nombrar una comision que se encargara de elaborar un proyecto de nuevas ordenanzas muni-
cipales para el Distrito Federal y el decreto expedido el 13 de abril de 1882, que autorizaba al
Ejecutivo para codificar todos los bandos, reglamentos y ordenanzas municipales y de policia
vigentes en el Distrito Federal, asi como para arbitrar los recursos para los municipios ubicados
en la entidad. Cuando este proyecto fue sometido a la aprobacion de la Camara de Diputados, un
buen nimero de representantes populares voto en contra, ya que cuestion6 que el Ejecutivo se
arrogara facultades para organizar a los municipios ubicados en la entidad sede de los poderes
federales, cuando la facultad para reglamentarlos correspondia al Congreso de la Union.

123 Frangois-Xavier Guerra, México del antiguo régimen a la Revolucion, cit., p. 283; Mar-
celo Carmagnani, coordinador, Federalismos latinoamericanos: México /Brasil /Argentina, El
Colegio de México y Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, pp. 169 y 179, y Alicia
Hernandez Chavez, La tradicion republicana del buen gobierno, cit., pp. 88, 93 y 94. De la
comparacion de las constituciones estatales publicadas en 1884 y 1902 encontramos los si-
guientes cambios: en cuanto a los mecanismos para nombrar a las autoridades locales, en Chia-
pas se modifico el procedimiento para nombrar a los jefes politicos (los ayuntamientos dejaron
de intervenir en el proceso de seleccion y la designacion quedd en manos del gobernador); en
Morelos y Puebla se elimind la eleccion popular indirecta de las autoridades auxiliares y su
nombramiento se traslad6 a los ayuntamientos; en Sinaloa se sustituyo la eleccion directa de los
directores politicos por la designacion del gobernador.
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publicada en 1903, en la que se cristalizaron los esfuerzos de Porfirio Diaz por
despojar a las corporaciones municipales de las facultades que aun ejercian.
Esta ley restringio las facultades de los municipios asentados en el Distrito Fe-
deral, entre ellos el de la municipalidad de México, la mas importante de todo
el pais, a las de consulta, vigilancia, iniciativa y veto, para trasladar la politica
y administracion municipal al Ejecutivo de la Unioén, mediante el Consejo
Superior de Gobierno del Distrito Federal.'?*

Unos afios antes de que fuera expedida la ley de 1903, que redujo a su
minima expresion las facultades de los ayuntamientos ubicados en el Distrito
Federal, Miguel Macedo, quien fungié como presidente del ayuntamiento de
la municipalidad de México en 1898 y 1899, en un articulo publicado en 1900,
escribid lo que podriamos considerar el epitafio de la lucha por la libertad
municipal que se libr6 en la segunda mitad del siglo xix:

La creencia de que la eleccion de los funcionarios municipales y la ro-
tacion de esos cargos entre los vecinos constituye una escuela de demo-
cracia y es necesaria preparacion para la vida politica nacional, se ha ido
abandonando con tanta mayor rapidez, cuanto que la experiencia de un
cuarto de siglo de paz y progreso ha demostrado al pueblo mexicano que
no son precisamente los principios jacobinos de una democracia absoluta
los que pueden curar de sus males a la Nacion y hacerla perdurar en la
senda de la civilizacion y el engrandecimiento.!?

El desprecio por la concepcion del municipio emanado de la voluntad popu-
lar era evidente. En su articulo, Macedo s6lo reconocia al municipio como

124 Con esto, el ayuntamiento mas importante de todo el pais, junto con el resto de los ubicados en
la entidad asiento de los poderes federales —como advierte atinadamente Ariel Rodriguez Kuri—,
perdio su personalidad juridica para cobrar impuestos, tener bienes inmuebles, administrar servi-
cios publicos, y contraer compromisos y obligaciones, entre otras funciones. Del periodo previo
a 1903, sdlo quedo la eleccion popular de los ayuntamientos y la organizacion interna en comi-
siones (véase Ariel Rodriguez Kuri, “Ciudad de México: algunos rasgos histéricos del modelo
institucional”, en Didlogo y Debate, niims. 5 y 6, julio-diciembre de 1998, pp. 218 y 219). Para
el autor, la ley de 1903 no desmantel6 una institucion que estuviese bloqueando los designios del
gobierno nacional, sino que el ayuntamiento de México, para 1903, ya era una instituciéon bajo
control (véase Ariel Rodriguez Kuri, La experiencia olvidada. El Ayuntamiento de México: po-
litica y gobierno, 1876-1912, Universidad Autonoma Metropolitana Azcapotzalco y El Colegio
de México, México, 1996, p. 78).

125 Miguel Macedo, “El municipio”, en Justo Sierra, México y su evolucion social, ed. J. Ballesca
y Compaiiia, tomo 1, volumen 2, México, 1900, p. 689.
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una division territorial y administrativa, y a los ayuntamientos, como agentes
subalternos y dependientes del Poder Ejecutivo. En este contexto, se anido
de nuevo la reivindicacion por la libertad municipal que estaria presente en
los programas que antecedieron a la Revolucion mexicana, que enarbolaron
como bandera la eleccion directa de las autoridades municipales, la abolicion
de las jefaturas politicas y el aseguramiento de mayores recursos para los mu-
nicipios.

73



I1I. LA ADOPCION DE LA TESIS CONSTITUCIONAL
DEL MUNICIPIO LIBRE

1. El periodo preconstitucional:
las legislaciones expedidas por Carranza y Zapata

La libertad municipal fue bandera de los diversos movimientos que se opu-
sieron al régimen de Porfirio Diaz y de los grupos que participaron en la Re-
volucion. Esta reivindicacion se incorpord en los diferentes programas de la
época, como en el del Partido Liberal Mexicano, proclamado en 1906; el Plan
de San Luis Potosi, lanzado por Francisco I. Madero en 1910; el Programa de
Reformas Politico-Sociales de la Soberana Convencion Revolucionaria; el de-
creto de Adiciones al Plan de Guadalupe, expedido por Venustiano Carranza
en 1914, y en varios ordenamientos de los zapatistas.'*

En el llamado periodo preconstitucional no s6lo proclamaron el municipio
libre los diferentes grupos revolucionarios, sino que corrientes como las enca-
bezadas por Francisco Villa y Emiliano Zapata se destacaron por reclamar el
autogobierno con base en su experiencia acumulada en los pueblos ubicados
en el norte del pais y en las comunidades indigenas.'?”” En cuanto a la mate-
rializacion legislativa, se publicaron dos leyes en las que se establecieron las
bases de la libertad municipal: la expedida por Carranza que reformaba la
Constitucion de 1857 y la Ley General sobre Libertades Municipales promul-
gada por Zapata.

El decreto publicado por Venustiano Carranza el 26 de diciembre de 1914
reformo el articulo 109, con lo que la figura constitucional del municipio libre
se incorporo, por vez primera, al texto de la Constitucion de 1857, unos afios
antes de que la reconociera el Constituyente de 1916-1917. Este dato es muy
importante, no so6lo porque se superaba el prejuicio que habia prevalecido en
el siglo x1x de que la Constitucion general no podia reconocer la libertad mu-
nicipal, ya que esto lesionaria el régimen interior de los estados, sino porque

126 Véase Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal, cit., pp. 310 a 315; Carlos Quintana Rol-
dan, Derecho municipal, Porria, México, segunda edicion, 1998, pp. 73 a 84. Algunos de estos
programas se pueden consultar en Arnaldo Cordova, La ideologia de la Revolucion Mexicana,
Instituto de Investigaciones Sociales de la unam, Editorial Era, novena edicion, México, 1981.

127 La experiencia villista estd documentada en Pedro Agustin Salmerén Sanginés, “La Division
del Norte”, tesis para obtener el grado de doctor en historia, Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 2003.
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el texto federal instituia el municipio libre, no el municipio a secas, hecho
en el que se ha puesto poca atencion y que no tiene absolutamente nada que
ver con experiencias anteriores, cuando las constituciones centralistas se hi-
cieron cargo de establecer las bases del régimen municipal.

En los considerandos del decreto de 1914, que han sido valorados por algu-
nos autores como la exposicion de motivos del articulo 115 de la Constitucion
de 1917, queda claro que para Venustiano Carranza la libertad municipal
consistia basicamente en la eliminacion de las autoridades intermedias, como
lo anticip6 en las reformas a la Constitucion de Coahuila, realizadas en 1913,
cuando era gobernador.!?

Aunque en los considerandos del decreto de 1914 Carranza rechazaba la
condicion a la que habian sido sometidos los municipios durante el porfiriato
y reconocia la autonomia municipal, mas que cuestionar la relacion que habia
prevalecido durante el siglo xix entre los poderes estatales y los municipios,
centraba el problema de la institucion municipal en la existencia de las jefa-
turas politicas, por lo que el eje de su propuesta era eliminar las autoridades
intermedias entre el Ejecutivo local y los ayuntamientos. Es posible que el
vardn de Cuatrociénegas pensara restituir el modelo que habia prevalecido du-
rante décadas en Coahuila, su estado natal, asi como en las entidades vecinas
de Nuevo Leén y Tamaulipas en las que, salvo en la Gltima parte del porfiriato,
fue ajena la figura de las autoridades intermedias.'*°

En el articulo 109 de la Constitucion de 1857 reformado por Carranza, se
incorporaron tres elementos importantes: la figura del municipio libre como
base de la division territorial y organizacion politica de los estados;"! la dis-

128 Véase Antonio Carrillo Flores, Manuel Bartlett, Antonio Martinez Baez, Gustavo R. Velasco
y Fernando Sastrias, “Bases para un proyecto de Ley Municipal”, en Revista de la Escuela Na-
cional de Jurisprudencia, Universidad Nacional Autonoma de México, tomo v, enero-marzo
de 1946, num. 29, pp. 18 y 19.

129 Véase “Proyecto de reformas a la Constitucion politica local presentada por el Ejecutivo del
estado”, en Periodico Oficial del Gobierno del Estado Libre y Soberano de Coahuila de Zara-
goza, Saltillo, jueves 6 de febrero de 1913. En la exposicion de motivos se sefialaba, entre otros
puntos, que se suprimian las jefaturas politicas y se procuraba la mayor independencia de los
municipios. Sin embargo, la independencia se reducia a la eleccion directa de las autoridades y
la ampliacion del periodo de los ayuntamientos de uno a dos aiios.

130 “Adiciones al Plan de Guadalupe y decretos dictados conforme a las mismas”, en Isidro
Fabela, Documentos historicos de la Revolucion Mexicana, Revolucion y régimen constitucio-
nalista, tomo 1, Jus, México, 1970, 2* edicion, pp. 571 y 572.

131 Con esta disposicion se modifico radicalmente la division territorial de las entidades federa-
tivas que habia prevalecido durante el siglo xix. La diferencia que se introdujo ha sido valorada
por algunos juristas, quienes observaron: “El parrafo primero del articulo 115 considera al
municipio ‘base de la division territorial de los estados’. De ahi se desprende que en México,
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posicion de que el municipio libre fuera administrado por ayuntamientos de
eleccion directa, y que no habria autoridades intermedias entre los municipios
y el gobierno estatal. La redaccion de este articulo quedd inscrita en el titulo
quinto, “De los estados de la federacion™:

Los estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno re-
publicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica, el municipio libre, administrado
por ayuntamientos de eleccion popular directa y sin que haya autoridades
intermedias entre éstos y el gobierno del estado.

El Ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el man-
do de la fuerza publica de los municipios donde residieren habitual o
transitoriamente.

Los gobernadores no podran ser reelectos ni duraran en su encargo un
periodo mayor de seis afios.'*

Con esta reforma se obligaba a todos los estados de la republica a dividir su
territorio en municipios. A diferencia de lo que habia ocurrido anteriormente,
cuando la existencia de éstos estaba definida en funcion de los pueblos o un
nucleo determinado de poblacion, con esta disposicion no habria parte del
territorio nacional que no correspondiera también a un municipio. Asimismo,
se establecia que los municipios serian la base de la organizacion politica de
los estados. Sobre esta disposicién importantisima que nos remite a los mu-
nicipios como entidades fundadoras de los estados se ha reflexionado poco,
probablemente porque lo que con el tiempo cobraria fuerza seria la primera
parte de la redaccion del articulo, que hacia referencia a los municipios como
demarcaciones territoriales de las entidades federativas.'*

Ademas, se volvia obligatoria la eleccion popular directa de todos los ayun-

a semejanza de lo que acontece en los paises continentales europeos, y a diferencia de lo que
ocurre en los paises anglosajones, todo poblado, independientemente de que sea urbano o rural
e incluso toda zona no poblada, debe estar comprendido necesariamente dentro de un término
municipal. A su vez un término municipal s6lo puede lindar con los de otros municipios o con
las fronteras del estado” (Antonio Carrillo Flores, et al., “Bases para un proyecto de ley muni-
cipal”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, cit., p. 37).

132 “Adiciones al Plan de Guadalupe y decretos dictados conforme a las mismas”, en Isidro
Fabela, Documentos historicos de la Revolucion Mexicana, tomo 1, cit., p. 572.

133 Arnaldo Cérdova ha hecho énfasis en esta idea: “Pensamos el municipio, ya lo hemos dicho,
no como una mera demarcacion geografica, las ‘partes’ en que se dividen los estados, sino como
la comunidad fundadora y constitutiva de las entidades del Pacto Federal, la comunidad origi-
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tamientos, que estarian encargados de administrar a los municipios, con lo que
esta decision dejaba de ser competencia de los estados, como lo fue en el siglo
x1x. Aunque eran pocas las constituciones estatales que durante el porfiriato
sefnalaban el voto indirecto para renovar a las autoridades municipales, esta
medida anticipaba un principio que seria incorporado en la Constitucion ema-
nada de la Revolucion mexicana: la eleccion directa no s6lo de autoridades
federales como el presidente de la reptblica y los integrantes del Congreso de
la Unidn, sino también de las autoridades estatales como los gobernadores y
los diputados locales.!**

El tercer aspecto que incorporaba el decreto era la eliminacion de las auto-
ridades intermedias entre los municipios y el gobierno estatal. Asi, quedaba
atras la figura de los jefes politicos introducida por la Constitucion de Cadiz,'*
que tuvo distintas denominaciones en los diferentes estados de la republica en
el transcurso del siglo x1x y que fue repudiada por varios movimientos popu-
lares durante la Gltima etapa del porfiriato.

Cuando Carranza convocaba a un Congreso Constituyente,!3® Zapata expe-
dia la Ley de Libertades Municipales el 15 de septiembre de 1916."* Desde la
Convencion de Aguascalientes, que sesion6 durante 1914-1915, los villistas y
zapatistas dieron muestras de lo que era para ellos la libertad municipal. En el

naria de nuestro Contrato Social, la reunion politica basica de la ciudadania, fuente tltima de la
soberania nacional que es, ante todo, soberania popular” (Arnaldo Cérdova, “Democratizacion
del orden constitucional del municipio”, en La nacion y la Constitucion. La lucha por la demo-
cracia en México, Claves Latinoamericanas, México, 1989, p. 363). También ha cuestionado
que los estados sean vistos como partes de la federacion. Véase “Repensar el federalismo”,
Didlogo y Debate, cit., pp. 16 a 18.

134 La Constitucion de 1857 consideraba el voto indirecto para la renovacion de los poderes Eje-
cutivo y Legislativo federales, y la modalidad del voto de los gobernadores, congresos locales y
de los ayuntamientos se definia en las Cartas estatales. El voto directo para la eleccion de legisla-
dores federales se instaurd por decreto en 1912. Véase Georgette José Valenzuela, La legislacion
electoral mexicana 1812-1921. Cambios y continuidades, 1s, uNam, México, 1992, p. 23.

135 Moisés Ochoa Campos sostiene que esta figura deviene de la Constitucion de 1812, la que
a su vez estaba influida por el modelo francés de la época napolednica, que incorporo6 la figura
de los prefectos. Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal, cit., p. 223. El autor también
reconoce que durante la Colonia existieron diversos tipos de autoridades intermedias entre el
ayuntamiento y el poder central.

136 “El 14 de septiembre de 1916, Carranza expidid un decreto disponiendo la realizacion del
Congreso Constituyente y al dia siguiente, por medio de un nuevo decreto, convocé a elec-
ciones de diputados al mismo Congreso” (Arnaldo Cérdova, La ideologia de la Revolucion
Mexicana, cit., pp. 218 y 219).

137 Véase la Ley General sobre Libertades Municipales del 15 de septiembre de 1916 y la Ley
Orgéanica de Ayuntamientos para el Estado de Morelos del 20 de abril de 1917, ambas promul-
gadas por Emiliano Zapata. En Carlos Quintana Roldan, Derecho municipal, cit., pp. 77 a 84;

78

1II. La adopcion de la tesis constitucional del municipio libre

Programa de Reformas Politico-Sociales, en el capitulo de las reformas politi-
cas (no en el de reformas administrativas), el mas importante y en el que, como
advierte Arnaldo Cordova, “se intenta no una organizacion acabada del Estado,
sino el apuntamiento de los que serian pilares de una sociedad democratica”, se
incorporé en primer término la independencia municipal.'*® Estos grupos fue-
ron los tnicos que vincularon los problemas sociales con la construccion de un
régimen democratico en el que eran fundamentales las instituciones locales.'*’

La exposicion de motivos de la Ley de Libertades Municipales no deja
dudas de lo que los zapatistas entendian por libertad municipal.'*® Aunque
compartian reivindicaciones con otros grupos revolucionarios, como la eli-
minacion de las jefaturas politicas y mayores ingresos para los municipios,
tenian muy claro que el sustento de la libertad municipal, “la primera y mas
importante de las instituciones democraticas”, residia en el derecho de los ve-
cinos a hacerse cargo de los asuntos de su vida en comun, como se reconocia
en los considerandos que antecedian a la ley.

También se denunciaba que la independencia municipal habia sido cerce-
nada no sélo por los jefes politicos, sino también por los gobernadores. Por lo
tanto, los zapatistas no se conformaban con reivindicar la eliminacion de las
jefaturas politicas, sino que consideraban que era necesario repensar la arti-
culacion entre los poderes estatales y los ayuntamientos en el nuevo régimen,
y abogaban por el reconocimiento de los fueros municipales para propiciar el
autogobierno de las comunidades.

En los considerandos de la iniciativa, se llamaba la atencion sobre los peli-
gros que entrafiaria la falta de participacion de los vecinos en los asuntos de su
localidad —el que los ayuntamientos no estuvieran vigilados y controlados—, lo

“Ley sobre ingresos del Estado y municipales para el Estado de Morelos”, en Zapata y el muni-
cipio, Centro de Estudios Historicos del Agrarismo Mexicano, México, 1982, pp. 7y 8.

138 “Articulo 32. Realizar la independencia de los municipios, procurando a éstos una amplia
libertad de accion que les permita atender eficazmente a los intereses comunales y los preserve
de los ataques y sujeciones de los gobiernos federal y locales”. El Programa de Reformas
Politico-Sociales de la Convencion se puede consultar en Arnaldo Coérdova, La ideologia de la
Revolucion Mexicana, cit., pp. 478 a 485.

139 “La autonomia municipal constituyé siempre para villistas y zapatistas la primera y mas im-
portante demanda de orden politico: la lucha por la tierra no podia asegurar una reforma agraria
que diera al campesino, junto con la tierra, su libertad, si no se le proporcionaba al mismo
tiempo un medio de control directo de los gobiernos locales y esto s6lo podia lograrse con base
en una experiencia secular, mediante la autonomia municipal” (Arnaldo Cérdova, La ideologia
de la Revolucion Mexicana, cit., p. 171).

140 De acuerdo con Carlos Quintana Roldan, en la tematica de la libertad municipal seguramente
influyeron Antonio Diaz Soto y Gama y Otilio Montafio.
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que se traduciria en un nuevo despotismo, el de los municipes, que sustituiria al
de los jefes politicos.'*! Derivado de lo anterior y para evitar el mal manejo de
los funcionarios municipales, se trasladaba a los vecinos de la municipalidad la
facultad de destituir a los integrantes de los ayuntamientos, que en las constitu-
ciones estatales compartian el gobernador y el Poder Legislativo local.

La ley constaba de 18 articulos y cuatro transitorios. De las iniciativas que
pretendian asegurar la libertad municipal, elaboradas desde la época de Tuxte-
pec, era la primera vez que se tomaban en cuenta disposiciones para asegurar la
participacion de los vecinos en los asuntos de la municipalidad, ademas de re-
currir a este principio como punto de partida para concebir el municipio libre.

En los primeros articulos, la ley establecia que la independencia munici-
pal era la emancipacion de la tutela gubernamental en lo que se referia a su
administracion interior y ramo econdémico. Dotaba a los ayuntamientos de la
facultad reglamentaria, sin el requisito de que los reglamentos u ordenanzas
municipales fueran aprobados por alguno de los poderes estatales, como lo
exigian algunas constituciones locales. En caso de que la legislacion munici-
pal contuviera preceptos que se opusieran a las leyes federales o estatales, la
ley facultaba a una figura denominada Concejo de Gobierno para que retirara
solamente aquellos aspectos que incurrieran en lo anterior. Asimismo, tanto
el Concejo de Gobierno como la legislatura local podian hacer observaciones
a las autoridades municipales acerca de aquellos puntos contenidos en los
bandos o reglamentos que consideraran contrarios al bien publico o al interés
de la localidad. La corporacién municipal decidiria en ultima instancia lo que
considerara conveniente.'*

En cuanto a la integracion de los ayuntamientos establecia que serian elec-
tos en forma directa, que sus miembros durarian en su encargo un afio y que
no podrian ser reelectos sino hasta dos afios después de que hubieran desem-
pefiado sus funciones. En relacion con su funcionamiento, disponia que las
sesiones del ayuntamiento fueran publicas.

141 En este tema es importante resaltar la similitud del pensamiento de los zapatistas con el de
Del Castillo Velasco: “Cuando el pueblo se gobierna a si mismo, ejerce su propia soberania y
es dueflo de sus acciones; pero nada puede ser mas contrario a la libertad y a la soberania del
pueblo que la organizacion de la municipalidad con ayuntamientos y autoridades que excluyan
al pueblo de su derecho; y mucho mas contrario seria a la libertad y a la soberania del pueblo,
el otorgamiento de una absoluta libertad de accion a tales ayuntamientos y autoridades. Mas o
menos pronto, pero siempre muy en breve, se levantaria la tirania municipal que es sin duda la
mas odiosa y la que mas males pudiera producir a la sociedad” (José Maria del Castillo Velasco,
Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, cit., p. 154).

142 Véase articulos 4° y 5° de la Ley General sobre Libertades Municipales.
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Para asegurar la participacion de los vecinos en los asuntos de la municipa-
lidad la ley contemplaba la figura de la junta general de los vecinos del muni-
cipio. También establecia el procedimiento para convocarla, la eleccion de una
mesa directiva y el mecanismo para la toma de decisiones mediante el voto de
la mayoria de los ciudadanos presentes. Asimismo, enumeraba los asuntos que
habrian de ser sometidos a su estudio y ratificacion: aprobacion del presupues-
to de egresos, enajenacion o adquisicion de bienes, celebracion de contratos
con otras autoridades o particulares y aprobacion de empréstitos.

Incorporaba los requisitos que debian cubrirse para que los vecinos pudie-
ran solicitar la destitucion de los municipes aisladamente o del ayuntamiento
en su conjunto, decision que recaeria en la junta general de los vecinos. Para
que procedieran otros derechos, como exigir al ayuntamiento la rendicion de
cuentas de toda la administracion o de un ramo en particular, la ley exigia que
las solicitudes estuvieran respaldadas por determinado nimero de vecinos,
que se definia en funcion de la poblacion de cada municipio y que era el mis-
mo que estaba previsto para la revocacion del mandato de los municipes.

Para asegurar mayores recursos, se estipulaba que debia ampliarse la esfera
en la que el municipio podria imponer sus contribuciones y se establecia cua-
les deberian reservarse en forma exclusiva para los municipios. En sintesis, la
propuesta consistia en que se diferenciara qué impuestos cobraria el gobierno
estatal y cuales el municipio.

En el m transitorio se recuperaba la propuesta de expedir una ley organica
sobre el municipio libre, una vez que hubiese triunfado la revolucion, estu-
viese instalado el Congreso general y que éste hubiera aprobado la reforma
constitucional respectiva.

Como sucedid con otras reformas, los carrrancistas se adelantaron a los
villistas y zapatistas y se apropiaron de las principales banderas revolucio-
narias, entre ellas la del municipio libre. De esta forma, como sefialo ati-
nadamente Arnaldo Coérdova, los carrancistas ganaron la lucha armada y la
lucha politica.

2. El municipio libre en los debates del Constituyente de 1916-1917

a) Los articulos 40, 41 y 73, fraccion vi

El 1° de diciembre de 1916 se instalo el Congreso Constituyente del que ema-
naria la Constitucion federal promulgada el 5 de febrero de 1917. El proyecto
constitucional presentado por Venustiano Carranza consideraba la figura del
municipio libre en el articulo 115, comprendido en el titulo “De los Estados
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de la federacion”. Las disposiciones sobre el municipio libre en el proyecto de
Constitucion enviado al Congreso Constituyente son practicamente las mis-
mas que las contenidas en el decreto promulgado en 1914.'3

El proyecto, como lo ha observado Jorge Carpizo, era omiso respecto a la
autonomia financiera del municipio,'* ausencia que probablemente contribu-
y6 a que se privilegiara este aspecto en el debate parlamentario. En el mensaje
que dirigio al Congreso Constituyente el 1° de diciembre de 1916, el primer
jefe reconocia la necesidad de asegurar la libertad economica de los munici-
pios asi como de una buena ley electoral, elementos que, aunque consideraba
indispensables para que el municipio libre fuera una realidad, no incorporo6 en
la redaccion del articulo 115 que present6 ante el Congreso Constituyente. '

Cuando la 2* Comisién de Constitucion presentd el dictamen del articulo
115, afirmaba que la gran novedad respecto de la Constitucion de 1857 era
el establecimiento del municipio libre como la base de la administracion poli-
tica y municipal de los estados y, por ende, del pais. Sin lugar a dudas la afir-
macion es exagerada pero al adoptar el nuevo texto constitucional la figura del
municipio libre se introducia un elemento que modificaba el pacto federal y la
relacion entre estados y municipios que habia prevalecido durante el siglo xix,
aunque el resto de los articulos de la Constitucion en los que se establecian los
principios del régimen federal permaneciera inalterado. El contenido de los ar-
ticulos 40, 41 y 124 de la Constitucion promulgada en 1917 es practicamente
el mismo que en la de 1857.'%

143 Las modificaciones que contenia el articulo 115 versaban sobre otras materias. Se reducia el
periodo de gobierno de los ejecutivos locales de seis a cuatro afios y se incorporaban principios
para integrar las legislaturas locales.

144 Jorge Carpizo, “Evolucion y perspectivas del régimen municipal en México”, en José Fran-
cisco Ruiz Massieu y Diego Valadés, Nuevo derecho constitucional mexicano, cit., p. 235.

145 “E] Municipio Independiente, que es sin disputa una de las grandes conquistas de la revolu-
cién, como que es la base del Gobierno libre, conquista que no sélo dard libertad politica a la
vida municipal, sino que también le dard independencia econdmica, supuesto que tendra fondos
y recursos propios para la atencion de todas sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad
insaciable que de ordinario han demostrado los gobernadores y una buena Ley Electoral que
tenga a éstos completamente alejados del voto publico y que castigue con toda severidad toda
tentativa para violarlo, establecera el poder electoral sobre bases racionales que les permitiran
cumplir su cometido de una manera bastante aceptable” (Diario de los debates del Congreso
Constituyente 1916-1917, Ediciones de la Comision Nacional para la Celebracion del Ses-
quicentenario de la Proclamacion de la Independencia Nacional y del Cincuentenario de la
Revolucion Mexicana, Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucién Mexicana,
México, 1960, tomo 1, p. 394).

146 a comision estaba integrada por Paulino Machorro y Narvaez, Hilario Medina, Arturo Mén-
dez, Heriberto Jara y Agustin Garza Gonzélez.

147 Robert Scott no toma en cuenta la institucion del municipio libre como un elemento que
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A diferencia de la trayectoria de otros principios que adoptaria la nueva Cons-
titucion, como los contenidos en los articulos 27 y 123, en los que el Congreso
remonto la propuesta inicial presentada por Carranza y, a pesar de que el mu-
nicipio libre fue un tema sujeto a debate, el Constituyente no logro precisar el
alcance de la libertad municipal, ni aun con las adiciones que se incorporaron
al proyecto inicial enviado por el primer jefe, lo que se tradujo en problemas
de definicion constitucional que se harian evidentes en el periodo posterior a
la Revolucion.

Cuando se sometio a discusion la redaccion del articulo 40, el diputado
Lopez Lira planted “timidamente” la pertinencia de su reforma para que se
hiciera alusion al municipio libre y asi ponerlo en consonancia con lo con-
signado en el articulo 115 del nuevo texto constitucional, e hizo la siguiente
propuesta de redaccion:

Suplico atentamente a la Comision se sirva ilustrarme sobre este particu-
lar: sino es conveniente poner en el articulo 40 algo relativo al municipio
libre, que es una conquista de la revolucion, y decir, por ejemplo: “es vo-
luntad del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos, en todo
lo concerniente a su régimen interior, etc., que tengan como base de su
organizacion politica el municipio libre”.!'#®

Lopez Lira proponia que se reconociera al municipio libre como una entidad
politica ligada al principio de la soberania popular y base del pacto federal.
Uno de los miembros de la 2* Comision de Constitucion, Paulino Machorro
Narvaez, respondi6 a la inquietud manifestada por Lopez Lira. Afirmoé que
la problematica ya se habia planteado en el seno de la comision, a través de
otro de sus miembros, el diputado Hilario Medina, quien habia propuesto que
el municipio libre se incluyera no en el articulo 40 sino en el 41, y expuso
los argumentos a que habian llegado los miembros de la comision para que
esta figura estuviera instituida exclusivamente en el titulo quinto de la nueva

modifica el régimen federal, y sostiene que la Constitucion de 1917 no es un nuevo documento
politico en lo que respecta al federalismo. Apoya esta afirmacion en el hecho de que se mantiene
la redaccion de los articulos 40, 41 y 124 en las constituciones de 1857 y 1917, por lo que los
poderes de los dos ambitos de gobierno, el federal y el estatal, permanecen inalterados. Véase
Robert Scott, Some aspects of Mexican federalism. 1917-1948, tesis presentada para obtener el
grado de doctor en Filosofia, Universidad de Wisconsin, 1949.

198 Diario de los debates del Congreso Constituyente 1916-1917, cit., tomo 1, p. 965.
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Constitucion, que trata de los estados de la federacion y no en el segundo, que
establece el principio politico de la soberania popular.

De acuerdo con la concepcion del jurisconsulto no podia haber dos sobe-
ranias en un mismo territorio (posicion que desde que se voto el Acta Consti-
tutiva de la Federacion Mexicana ha estado presente en el debate del régimen
federal), para inmediatamente hacer una excepcion y sefialar que solo la fede-
racion habia logrado resolver lo anterior mediante la separacion entre sobera-
nia exterior e interior. En su perspectiva, el municipio no podia ser soberano
porque no representaba soberania alguna, con lo que anticip6 la concepcion
que heredamos del Constituyente de 1916-1917: “El municipio queda, por
consiguiente, subordinado a cada uno de los estados”.!'¥

(En qué se diferenciaba la nueva institucion que se pretendia reconocer de la
del antiguo régimen? ;Como entendia Machorro y Narvaez la libertad y la inde-
pendencia municipal? Queda claro que para el abogado jaliscience el municipio
libre no tenia nada que ver con la soberania popular y por lo tanto con la facultad
de autodeterminacion del pueblo en los municipios. Para nuestros representan-
tes parlamentarios, el municipio libre no seria la base para la organizacion poli-
tica de los estados, sino una institucion subordinada a los poderes de éstos.

Los constituyentes de 1917, a diferencia de sus antecesores de 1857, tu-
vieron problemas para explicarse los principios en los que se establecian las
bases de la soberania popular cuando la vincularon con la libertad municipal.
A pesar de que las reflexiones de los miembros de la comision fueron impeca-
bles cuando presentaron su dictamen en relacion con los articulos 40 y 41,'%
cuando se propuso que la soberania popular también se expresaba en los mu-
nicipios, la posicion fue rechazada por la comision.

En opinién de Machorro Narvaez, para Carranza el municipio libre era
independiente pero no soberano. Sin embargo, ambos cometian el error de
desligar los dos principios, cuando el primero era consecuencia del segundo.
Ademas, se negaba la independencia municipal al subordinar a los municipios
a los poderes estatales. En la segunda mitad del siglo xix era ya claro que se
reclamaba la libertad municipal como un derecho del pueblo a decidir sobre

19 Ibid., p. 965.

130 En el dictamen de estos articulos presentado por la comision se reconocia la herencia de Jean
Bodin y de Rousseau. De Bodin, el significado de la palabra soberania para indicar el mas alto
poder humano y de Rousseau, reconocer al pueblo el poder supremo. Asi definia la comision
los principios de la soberania: “Este principio contiene diversos articulos que le son propios:
la soberania es una, inmutable, imprescriptible, inalienable. Siendo el pueblo el soberano, es el
que se da su gobierno, elige sus representantes, los cambia segun sus intereses; en una palabra,
dispone libremente de su suerte” (ibid., p. 963).
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los asuntos de su localidad, con base en el principio de la soberania popular,
inscrito en las constituciones federales de 1824 y 1857. La libertad municipal,
derecho de los pueblos al autogobierno, fue algo que no supieron entender o
no pudieron defender los constituyentes de 1917.'%!

Cuando fue sometido a discusion el articulo 41 de la Constitucion, el dipu-
tado Pastrana Jaimes hizo suya, con una ligera adicion, la iniciativa enviada
al Congreso Constituyente por la Comision Nacional Agraria en la que, entre
otras reformas, proponia a los municipios como la base, la primera manifes-
tacion del ejercicio de la soberania popular.!>* La propuesta de redaccion del
articulo 41 presentada por el diputado poblano era la siguiente:

El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en
los casos de su competencia en los términos que establezca la presente
Constitucion federal; por los poderes de los estados, para lo que toca a su
régimen interior en los términos que establezcan las constituciones par-
ticulares, las que en ningun caso, podran contravenir a las estipulaciones
del pacto federal; y por medio de los municipios libres e independientes
de que dichos estados deberan componerse en los términos que establez-
can las citadas constituciones particulares de los estados.'

Esta adicion también fue rechazada por los miembros de la 2* comision. El
diputado Hilario Medina, quien habia propuesto en el seno de la misma una
reforma similar, después de admitir que a primera vista parecian irreprochables
los argumentos sostenidos por la Comision Nacional Agraria (reconocer que la
soberania popular se ejercia también a través de los municipios, puesto que de
acuerdo con la nueva Constitucion éstos serian la base politica y administrativa
de la organizacion de la republica), se pronuncid en contra:

131 Sobre el concepto de soberania popular en la Constitucion mexicana véanse los excelentes en-
sayos de Arnaldo Cérdova. “Articulo 39. De la Soberania Nacional”, en Los derechos del pueblo
mexicano. México a través de sus constituciones. Camara de Diputados, Lix Legislatura, Senado
de la Republica, Lix Legislatura; Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, Instituto Federal Electoral, Miguel Angel Porrua, Librero Editor,
Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam, México, 2006, tomo xvi, pp. 544-567 y “Sobe-
rania Nacional y forma de gobierno”, en Diego Valadés y Miguel Carbonell, op. cit., pp. 41 a 78.
152 La iniciativa modificaba varios articulos de la Constitucion relacionados con la propiedad
territorial, el 5°, el 27 y el 72, ademas del 41. En la exposicion de motivos, elaborada por la
Comision Nacional Agraria, se ubicaba a los municipios como uno de los poderes publicos
representantes de la soberania popular. Se puede consultar en EIl Pueblo, 14 de diciembre
de 1916.

133 Diario de los debates del Congreso Constituyente 1916-1917, cit., tomo 1, p. 136.
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... no puede determinarse por si mismo, porque no se podra dar leyes
por si mismo, €sa es facultad caracteristica del poder soberano... en
donde se practica el régimen municipal, no tiene mas que una indepen-
dencia que esta concentrada en la parte administrativa, no en la parte
politica.!>

En esa ocasion Hilario Medina negaba que los municipios fueran depositarios
de la soberania popular y que pudieran determinarse por si mismos, con lo
que aparentemente rechazaba su facultad legislativa.!®® Por lo demas, el resto
de las instituciones del estado también estaba sujeto a disposiciones generales
establecidas en las constituciones. Al negar al municipio ser participe de la
soberania, el guanajuatense lo rechazaba como una entidad politica y reducia
la gran conquista de la Revolucion mexicana, el municipio libre, a la libertad
administrativa.

En el debate de los articulos 40 y 41 quedd de manifiesto la confusion que
privo entre los Constituyentes de 1917, que heredamos hasta la fecha, sobre la
concepcion del municipio libre. La soberania popular y el municipio, el alcan-
ce de sus facultades de autodeterminacion, su reconocimiento como entidad
politica o administrativa, y la relacion entre el municipio y los poderes estata-
les, son algunos de los temas que ejemplifican lo anterior. Cuando el municipio
libre sali6 a relucir en los articulos inscritos en el titulo 11 de la Constitucion, se
anticiparon las dificultades conceptuales que impedirian el establecimiento en
el texto constitucional de las bases del autogobierno municipal.

Al ser debatida la facultad del Congreso de la Unién para legislar sobre el
Distrito Federal, fraccion vi, base segunda, en la que el primer jefe proponia
que cada municipalidad estuviera gobernada por un ayuntamiento de eleccion
popular directa, con excepcion de la de México, que estaria a cargo de un nu-
mero de comisionados que determinara la ley, la discusion da cuenta también
de la concepcidn de los legisladores en relacion con el municipio.

Dos fueron los argumentos que se esgrimieron en favor del proyecto del
primer jefe: que no podian coexistir el ayuntamiento y los poderes de la federa-
cién en una misma poblacion, y que la ciudad no era autosuficiente econoémica-

154 Ibid., p. 163. El dictamen del articulo 41 fue aprobado como fue presentado por la comision
con 160 votos en favor y uno en contra, del diputado Pastrana Jaimes.

135 Probablemente tenia en mente la facultad de los municipios de expedir su propia Constitu-
cion o ley organica municipal. Tena Ramirez, décadas mas adelante, aborda este problema y
aunque reconoce en otros paises la tendencia a que el municipio expida su propia ley organica,
considera que esta facultad les corresponde a las entidades federativas. Felipe Tena Ramirez,
Derecho constitucional mexicano, cit., pp. 144 y 145.

86

1II. La adopcion de la tesis constitucional del municipio libre

mente, ya que dependia de los recursos de la federacion, y ésta de los estados.
Aunque la propuesta de eliminar el ayuntamiento de la Ciudad de México no
prosperd, e independientemente de que fuera cierta o no la aseveracion de que
la ciudad dependia de los recursos de los estados, llama la atencioén que no fue-
ra debatido el principio inscrito en la base primera que establecia que el Distrito
Federal y los territorios se dividirian en municipalidades, “cada una de las que
tendra la extension territorial y nimero de habitantes suficiente para poder sub-
sistir con sus propios recursos y contribuir a los gastos comunes”.'*

A pesar de que el articulo 73, fraccion vi, no hace referencia al munici-
pio, figura que el proyecto de Constitucion s6lo mandaba para los municipios
ubicados en los estados, los diputados invocaron la libertad municipal para
argumentar en favor o en contra de la base segunda sometida a debate. Heri-
berto Jara y Martinez de Escobar reivindicaron el derecho de la municipalidad
de México a tener un ayuntamiento electo. Jara echo por tierra la idea de que
no podian coexistir los poderes federales y el gobierno municipal de eleccion
popular, con el argumento de que con esa logica tampoco podrian coexistir los
poderes de los estados y el municipio en la capital de los mismos. El segundo
fue brillante al defender una institucion que existia desde 1521 y que ni siquie-
ra Porfirio Diaz se habia atrevido a desaparecer, a la que concebia como la base
del sistema republicano, democratico y federal,'” por lo que sentenci6 que de
acuerdo con los principios de la revolucion constitucionalista, “en la ciudad
de México no es posible que el pueblo deje de ejercer su soberania”.!>

El diputado Palavicini, uno de los defensores de la propuesta carrancista,
argumento que “la ciudad libre desde el punto de vista municipal, en su origen
historico, es la que tiene recursos para subsistir”, y la Ciudad de México, en su
opiniodn, no cubria estos requisitos. Para el tabasquefio “la idea del municipio
libre es la propia libertad econdmica y no puede haber autonomia donde no
hay elementos para que subsista, que la razon de ser de los ayuntamientos es
que puedan vivir de sus recursos”.!® Lo de menos es que el diputado se apo-
yara en el principio establecido en la base primera de la fraccion vi del articulo
73 para negar a los habitantes de la Ciudad de México el derecho de elegir a
sus autoridades, pero al ser aprobado sin discusion el principio en si, los cons-
tituyentes engrosaban el ideario que legarian sobre la libertad municipal.

1% Diario de los debates del Congreso Constituyente 1916-1917, cit., tomo 11, p. 396.

157<E] ideal es éste: formar hombres libres dentro de municipios libres; municipios libres dentro
de estados libres y estados libres dentro de naciones libres”, ibid., p. 405.

138 [bid., p. 406.

159 Ibid., pp. 399 y 402.
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b) El articulo 115
Desde que la 2* Comision de Constitucion presentd (20 de enero de 1917) el
dictamen del articulo 115, ésta marco el rumbo del debate: “la Comision ha es-
timado que [los municipios] deben ser protegidos por medio de disposiciones
constitucionales y garantizarles su hacienda, condicién sine qua non de vida 'y
su independencia, condicion de su eficacia”.'®

Asimismo, agrego6 algunos principios a la redaccion enviada por Carranza
y estructuro el articulo 115 en tres fracciones. En el enunciado y la primera
fraccion reproducia el texto de Carranza y afiadia en el parrafo inicial la palabra
“administrativa” (... teniendo como base de su division territorial y de su or-
ganizacion politica y administrativa);, en la segunda pretendia, mediante varias
disposiciones que fueron objeto de una extensa polémica, garantizar la libertad
de la hacienda municipal, y en la tercera dotaba de personalidad juridica al
municipio. Como ha sido documentado por diversos analistas, los debates del
articulo 115 se concentraron en la fraccion 11 que, tal como fue redactada por la
Comision, rechazo mayoritariamente el pleno. La redaccion era la siguiente:

11: Los municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran
todos los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del estado en
la porcién y término que sefiale la legislatura local. Los Ejecutivos po-
dran nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que corres-
ponda al estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los
conflictos hacendarios entre el municipio y los poderes de un estado,
los resolvera la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en los términos
que establezca la ley.'s!

Las disposiciones que incorporaba el dictamen en materia hacendaria provo-
caron una fuerte reaccidon entre las diferentes corrientes que estaban repre-
sentadas en el Congreso. La redaccion de la fraccion 11 fue mal recibida no
solo por el ala que se identificaba plenamente con las posiciones del primer
jefe, los denominados conservadores, sino también en las filas de los radicales,
los jacobinos, corriente en la que se ubicaba a Heriberto Jara, miembro de la
2* Comision de Constitucion, quien junto con Hilario Medina (del llamado
“pantano”),'®* fueron los principales defensores del dictamen y de la tesis que

10 Ibid., pp. 694 y 695.
1! Ibid., p. 873.
162 Para ubicar las corrientes en el Constituyente de 1917 véase Arnaldo Cordova, “La lucha de
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sostenia la necesidad de establecer principios en la Constitucion que asegura-
ran la libertad econémica de los municipios.

Al incorporar en la Carta Magna las bases para la integracion de la hacienda
municipal, los miembros de la comision pretendian asegurar la libertad mu-
nicipal y modificar el modelo que habia prevalecido durante el siglo xix, en
el que los fondos municipales estaban al arbitrio de las autoridades estatales.
Heriberto Jara, a quien se le identifica con los mejores esfuerzos por defen-
der el municipio libre en la asamblea constituyente, igual que el resto de los
diputados, dio por hecho que la autonomia politica de los municipios estaba
resuelta, como lo demuestra el que la fraccion 1 fuera aprobada sin necesidad
de ser discutida por el pleno.'** Lo que sucedi6 posteriormente desmintio esta
tesis que, a pesar de ser erronea, no ha sido desmitificada y ubicada en el lugar
que le corresponde. El debate del articulo 115 carecio de la profundidad y de
la envergadura que se le han adjudicado, al igual que las posiciones que defen-
dieron quienes perdieron la votacion.

Los tres principios que incorporaba el dictamen para asegurar la autonomia
financiera de los municipios fueron objeto de fuerte debate: si correspondia al
municipio cobrar todos los impuestos; si el gobernador del estado era la ins-
tancia para fiscalizar la hacienda municipal, y la facultad de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion para resolver controversias que se suscitaran, exclusi-
vamente en materia hacendaria, entre los municipios y los poderes estatales.

Detras de la propuesta de que fueran los municipios la instancia respon-
sable de cobrar los impuestos y entregaran un porcentaje para los gastos del
estado, de acuerdo con las bases que estableciera la legislatura local, estaba
implicito, al menos para Heriberto Jara, el que se reconociera a los municipios
la facultad legislativa:

tendencias en el Constituyente de 1917 y las tareas actuales para la reforma democratica del
Estado”, La nacion y la Constitucion. La lucha por la democracia en México, Claves Latinoa-
mericanas, México, 1989.

16 Los argumentos sostenidos por Jara reflejan fielmente esta posicion: “Si damos por un lado
la libertad politica, si alardeamos de que los ha amparado una revolucion social y que bajo este
amparo se ha conseguido una libertad de tanta importancia y se ha devuelto al municipio lo que
por tantos afios se le habia arrebatado, seamos consecuentes con nuestras ideas, no demos una
libertad por una parte y la restrinjamos por la otra; no demos libertad politica y restrinjamos
hasta lo tltimo la libertad econémica, porque entonces la primera no podra ser efectiva, quedara
simplemente consignada en nuestra Carta Magna como un bello capitulo y no se llevara a la
practica, porque los municipios no podran disponer de un solo centavo para su desarrollo, sin
tener antes el pleno consentimiento del gobierno del estado” (Diario de los debates del Congre-
so Constituyente 1916-1917, cit., tomo 1, p. 879).
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... al municipio se le ha dejado una libertad muy reducida, casi insigni-
ficante; una libertad que no puede tenerse como tal porque solo se ha
concretado al cuidado de la poblacion, al cuidado de la policia, y pode-
mos decir que no ha habido un libre funcionamiento de una entidad en
pequefio que esté constituida por sus tres poderes.!'*

Esta posicion, que no fue claramente defendida por el representante popular
por Veracruz, no tuvo eco entre los demas legisladores, como se habia adelan-
tado durante el debate de los articulos 40 y 41, cuando se argumento6 que los
municipios no tenian la facultad de darse sus propias leyes.!® Por lo demas,
la férmula que encontrd la comision para asegurar la hacienda municipal es
que los municipios cobraran todos los impuestos y trasladaran al estado un
porcentaje. Esta posicion favorecid que tomara fuerza la postura de que sélo
la legislatura local podia legislar en materia municipal.

164 Ibid., p. 878. Mas adelante, Jara regreso a esta misma idea, cuando defendié al municipio
como una legislatura en pequefio: “Seflores diputados: fundandome en lo que acaba de decir
el sefior diputado Calderdn, respecto a que las legislaturas de los estados son las tnicas auto-
rizadas para dictaminar en lo relativo a cuestiones hacendarias, yo digo a ustedes: y bien, los
cabildos municipales, que son una legislatura en pequeflo, no tienen facultades en absoluto
para disponer de las rentas del municipio en que estan funcionando esas legislaturas? Es una
logica un poco extrafia” (ibid., p. 909). Dos dias antes, el 22 de enero, cuando se discutia el
voto particular de Jara y Medina sobre el articulo 107, con relacion al juicio de amparo, el vera-
cruzano recuper6 esta idea e incluso la del municipio como expresion de la soberania, aspectos
que lamentablemente sdlo abordd en forma tangencial en sus intervenciones: “Hemos venido
Iuchando por conseguir la soberania, arrancando desde los municipios; de alli es que con todo
entusiasmo, mas bien con ardor, hemos aceptado el proyecto del primer jefe en lo que atafie
a este punto. jPor qué? Porque al municipio lo consideramos como la base de nuestras insti-
tuciones, porque son los pequefios organismos que forman el gran conjunto; y ojala, sefiores,
que a los municipios, que también en pequeflo tienen sus tres poderes y también en pequeflo
tienen su Poder Legislativo en el Cabildo, su Poder Ejecutivo en el presidente municipal, y el
Poder Judicial en los jueces, se les tenga el mismo respeto que ahora se tributa a los estados de
la federacion” (ibid., p. 809).

165 Por ejemplo, los diputados José Alvarez y Fernando Lizardi, aunque estaban a favor del dic-
tamen, no compartian la posicion de Jara de que el municipio gozara de la facultad legislativa.
El primero sefial6: “los municipios tienen la obligacion de sujetarse en todo a las leyes que
dicten las legislaturas de los estados, porque los municipios no son republicas: los municipios
estan organizados por la ley fundamental de cada estado que dicten las legislaturas, y alli dice
precisamente cual debe ser la hacienda municipal”. Lizardi también fue muy claro al respecto:
“Los estados no so6lo tienen el derecho de inspeccionar la contabilidad, sino también el derecho
de impedir que el municipio se aleje de las leyes municipales, porque los municipios van a ser
libres, pero van a ejercer su libertad dentro de la ley, y los municipios no dan las leyes, las leyes
las dan las legislaturas locales, y dentro de esa ley sera como los municipios ejerzan su sobera-
nia” (ibid., pp. 883, 901 y 902).
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Otro aspecto que tampoco supieron plantear los miembros de la comision
fue el problema de la fiscalizacion de las cuentas municipales. El dictamen
facultaba al Ejecutivo local para hacerlo, una vez que el municipio cobrara
todos los impuestos y la legislatura local estableciera el porcentaje correspon-
diente al gobierno del estado. Algunos diputados, como Martinez de Escobar,
rechazaron tajantemente esta disposicion porque consideraron que invadia la
libertad de los municipios, mientras que otros, como Cepeda Medrano, defen-
dieron la tesis de que el municipio fuera fiscalizado por los poderes estatales,
como lo habia sido durante el siglo xix. En este aspecto, el pleno no logro
deslindar la necesidad de que el municipio libre estuviera sujeto a un régi-
men de rendicidon de cuentas, de la propuesta presentada por la comision que
otorgaba la facultad de fiscalizacion al gobernador. Un ejemplo de la falta de
claridad para abordar esta problematica fue la intervencion del diputado An-
drade, quien termino justificando la fiscalizacion de las cuentas municipales
por el Ejecutivo local, apoyandose en el argumento de que los municipios eran
entidades subordinadas al estado: “Los municipios no son entidades esencial-
mente independientes y autébnomas que no tengan que ver nada con el estado
y un limite superior con la nacion, vienen a ser celdillas de ese organismo que
se llama estado y, por lo mismo, deben estar sujetos a 1.6

El otro punto polémico fue la facultad otorgada a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion para resolver controversias en materia hacendaria entre los munici-
pios y los poderes del estado.'®” El diputado Martinez de Escobar se pronuncio
en contra del dictamen. Sostuvo que la disposicion era una medida centralista
que atentaba contra la soberania estatal: “;Por qué —se preguntaba— darle esa
atribucion a la Suprema Corte de Justicia? ;Por qué centralizar? ;Por qué una
cuestion meramente del estado va a ser resuelta por la Suprema Corte de Justicia

1 Ibid., pp. 888 y 889.

167 E] 22 de enero de 1917, el diputado Fernandez Martinez recordd que el 10 de enero habia
presentado una iniciativa para garantizar la libertad municipal que reformaba el articulo 106
del proyecto presentado por el primer jefe. En el proyecto de Constitucion se establecia que los
tribunales de la federacion resolverian toda controversia que se suscitara: 1. Por leyes o actos de
la autoridad que violaran las garantias individuales; 1. De la autoridad federal que vulneraran o
restringieran la soberania de los estados y 11. De éstos que invadieran la esfera de la autoridad
federal; es decir no tomaba en cuenta a los municipios. El diputado Fernandez Martinez reivin-
dico que este articulo fuera reformado para que se incluyeran en las fracciones 11 y 111 los casos
en que se restringiera la libertad municipal y le afiadia una fraccion 1v, sobre la facultad de los
tribunales de la federacion para resolver controversias cuando disposiciones o actos de las auto-
ridades municipales invadieran las esferas de la autoridad federal o de los estados (ibid., pp. 774
y 775). Esta propuesta, importantisima para garantizar la libertad municipal, que iba mas alla de
lo que contenia el dictamen de la fraccion u del articulo 115, ni siquiera fue discutida.
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que es de caracter federal? ;Por qué no ha de conocer, pregunto, de esos conflic-
tos la Legislatura del estado y el Supremo Tribunal de Justicia del Estado? ... yo
afirmo a esta Camara: se ataca a eso que comiunmente llamamos la soberania de
los estados y que no es mas que la libertad y la autonomia de los mismos”.!%

Hilario Medina afirmé que la instancia para resolver los conflictos hacen-
darios debia ser una instancia federal y no el Poder Judicial estatal, con el
argumento que estaba implicito en el espiritu de la redaccion de la fraccion 1,
en relacion con la desconfianza hacia los poderes estatales para garantizar la
libertad municipal:

(Por qué no resuelve la Legislatura local o el Supremo Tribunal de Jus-
ticia del estado? Porque hemos conceptuado que entre los tres poderes
del estado hay una especie de solidaridad, y si es un municipio el que
esta en lucha con un Poder del Estado, seguramente que los otros pode-
res se encuentran interesados, aunque no fuera mas que por un espiritu
de corporacion, y de esta manera tal vez el municipio no podra alcanzar
justicia, que es lo que nos proponemos.'®’

El mismo diputado Medina advertia sobre el hecho de que todas las corrientes
representadas en el Congreso coincidian en que la garantia del municipio libre
residia en asegurar su libertad econémica. En su opinion las diferencias se pre-
sentaban en como traducir esa tesis en los principios que debian estar inscritos
en la Constitucion federal.

Sin embargo, los matices entre quienes estaban en favor y en contra de la
propuesta de redaccion de la fraccion 11 no eran un asunto menor. Quienes fi-
nalmente ganaron el debate, consideraban que los elementos que conformaran
la hacienda municipal debian definirse por los congresos locales y no en la
Constitucion federal. El diputado Calderén, en representacion de la posicion
contraria al dictamen que presentd la comision sobre la fraccion 11, argumentd
en el sentido de que el campo econdémico de los municipios pertenecia a la
soberania de los estados y que en esa medida correspondia a las legislaturas
locales decidir qué ramos debia gravar el municipio y cudles el estado.

Ante la falta de acuerdo en el pleno en relacion con el contenido de la frac-
cion 1, los diputados Paulino Machorro Narvéaez y Arturo Méndez, miembros

168 El diputado Martinez de Escobar consideraba que los estados, en estricto sentido, no eran
soberanos, s6lo autdbnomos, tesis que ha contado con muchos seguidores entre los juristas mexi-
canos. /bid., p. 882.

19 Ibid., p. 895.
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de la 2* Comision de Constitucion, presentaron una nueva redaccion'™ que

especificaba los rubros que integrarian la hacienda municipal y a qué instan-
cias corresponderia resolver las controversias que se suscitaran en la materia,
ya fuera con el Poder Ejecutivo o con el Congreso local, propuesta que paso
desapercibida y no fue discutida.

Por su parte, los diputados Jara y Medina presentaron un voto particular, ya
que no compartian la redaccion anterior sometida al pleno por sus colegas de co-
mision. Ya no insistian en otorgar a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion la
facultad para intervenir en la resolucion de controversias suscitadas en materia
hacendaria entre los municipios y los poderes estatales, facultad que traslada-
ban al Poder Judicial estatal, y eliminaban la disposicion que establecia que los
municipios recaudaran todas las contribuciones y el Ejecutivo local revisara la
contabilidad municipal, es decir, eliminaban todos los aspectos polémicos del
dictamen presentado inicialmente por los miembros de la comision pero no
incorporaban disposiciones que resolvieran la problematica econémica.!”!

Empero, ninguna de las dos propuestas fue recibida favorablemente por la
asamblea, por lo que ambas fueron retiradas por sus respectivos autores. El dipu-
tado Calderon, maximo exponente de la posicion contraria a la corriente que
proponia que se establecieran en la Constitucion las bases para conformar la
hacienda municipal, insisti6 en la concepcion del federalismo que habia preva-
lecido durante el siglo x1x, que el municipio debia ser regulado por los estados:

Si somos federalistas, respetemos la soberania del estado, porque la
cuestion municipal se resolveria dentro del mismo estado... el proyecto
del ciudadano Primer Jefe no pretendid crear dificultades entre el ayun-
tamiento, la Legislatura y el gobierno de los estados... El Primer Jefe
reconoce la soberania de los estados pero no reconoce la soberania mu-
nicipal... yo le concedo derecho al ayuntamiento para que administre sus
propios recursos, pero sera la Legislatura de los estados la que determine
en qué forma y en qué cantidad.'”

170 Ibid., p. 1066.

I La redaccion del voto particular era la siguiente: “11. Los municipios administraran libremen-
te su hacienda, la cual se formara de las contribuciones municipales necesarias, para atender sus
diversos ramos, y el tanto que asigne el estado a cada municipio. Todas las controversias que se
susciten entre los poderes de un estado y el municipio, seran resueltas por el Tribunal Superior
de cada estado en los términos que disponga la ley respectiva” (ibid., pp. 1066 y 1067).

172 Ibid., pp. 1132 y 1133.
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El diputado Heriberto Jara replico la posicion anterior, ya que estaba conven-
cido de que si se dejaba que el estado dispusiera de las rentas del municipio,
éste quedaria en las mismas condiciones en las que habia estado.!”

Hilario Medina, quien habia manifestado su conviccion de que las legisla-
turas locales velarian por la libertad municipal,'’* ahora manifestaba descon-
fianza hacia las bondades de los congresos estatales, como para dejar en sus
manos la decision sobre los fondos municipales.

El diputado Ugarte, quien habia sido secretario particular de Venustiano
Carranza, en el Gltimo momento hizo una propuesta de redaccion de la frac-
cion 11 que fue aprobada en una cerrada votacion (88 contra 62, entre éstos los
de Jara y Medina). Ugarte dijo sostener su propuesta en su experiencia como
diputado local y el argumento de que no debia concederse a los municipios
el derecho a legislar para si en materias administrativas, hacendarias y en los
demas ramos encomendados a su cuidado.

Antes de la votacion de la propuesta de redaccion del diputado Ugarte, He-
riberto Jara advirtio acertadamente: “la adicion que propone Ugarte es como
si no hubiéramos propuesto nada, porque las legislaturas de los estados, en
todas las épocas, han revisado los presupuestos de sus ayuntamientos”.!” Sin
embargo, tampoco el voto particular presentado por Jara y Medina lograba
el propdsito de asegurar una hacienda municipal autonoma. Si bien ambos
diputados fueron portadores de las mejores intenciones para asegurar la li-
bertad municipal, no s6lo no lograron remontar la posicion dominante en
los debates (que ubicaba al municipio dentro del ambito de la soberania de los
estados, argumento con el que se veto el que se establecieran en la Constitu-
cion los principios para asegurar la libertad econdmica de los municipios),
sino que tampoco comprendieron qué era la libertad municipal, reduciéndo-
la al ambito hacendario.

En el Constituyente de 1916-1917, a diferencia del de 1856-1857, en el
pleno se logro discutir el municipio libre; sin embargo, los Constituyentes
llevaron el debate al nivel més bajo desde que se habia acufado la tesis de la
libertad municipal. Y esto no es fortuito. La tesis de la libertad municipal se
acufi6 en un Congreso en el que la construccion de un Estado democratico era
el eje de la nueva Constitucion, aspecto relegado por los diputados reunidos
en Querétaro. Asi, con todo y que la Revolucion habia proclamado la libertad
municipal y considerando que el municipio seria la base del sistema democra-

3 fpid., p. 1132.
4 Ibid., p. 907.
'75 Ibidem.
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tico, republicano y federal, ninguno de los diputados fue capaz de exponer lo
que esto significaba.

Los resultados que arrojo el debate del articulo 115 son pobres, como se
demostraria en los siguientes afios, mas atn si los comparamos con los de los
textos derivados del debate parlamentario en otras materias, como las relacio-
nadas con la propiedad y el trabajo. Carranza concibi6 la libertad municipal
como la eliminacion de las autoridades intermedias; los Constituyentes, como
la libre disposicion de la hacienda municipal;'’ la libertad municipal enten-
dida como la participacién de los vecinos en los asuntos de su localidad, los
planteamientos elaborados alrededor del zapatismo durante la lucha revolu-
cionaria, simplemente no aparecieron en el recinto de Querétaro.

Resumiendo, el Constituyente de 1916-1917 amplio los postulados del mu-
nicipio libre en relacion con el texto de 1914 de la siguiente manera: en el
parrafo inicial agreg6 la palabra “administrativa” (teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa) e incorpord
las fracciones 11 y 111, en las que se establecid que los municipios administrarian
libremente su hacienda, la cual se formaria de las contribuciones que sefala-
ran las legislaturas de los estados y que, en todo caso, serian las suficientes
para atender sus necesidades; y que los municipios estarian investidos de per-
sonalidad juridica para todos los aspectos legales.'”’

Tal como fue redactado originalmente, el articulo 115 dejo de lado todo lo
concerniente a la organizacion democratica del municipio —aspecto que ha pa-
sado desapercibido para la mayoria de los analistas—,'”® salvo lo incorporado

176 “E] Constituyente de Querétaro, empero, aun ocupandose ampliamente del municipio, acabd
tergiversando y desvirtuando la esencia del problema municipal, que no es otra que la demanda
de autogobierno ciudadano. A instancias sobre todo del general Heriberto Jara, ilustre constitu-
yente revolucionario y uno de los hombres mas esclarecidos y progresistas del siglo xx mexi-
cano, la problemadtica politica del municipio, que era precisamente la de mas antigua raigam-
bre histdrica, fue escamoteada para sustituirla por una problemdtica ‘economica’ que, a fin de
cuentas, tampoco fue planteada y mucho menos resuelta adecuadamente” (Arnaldo Cérdova,
“Democratizacion del orden constitucional del municipio”, en La nacion y la Constitucion. La
lucha por la democracia en México, cit., pp. 351 y 352).

177 Esto Gltimo ya era reconocido con anterioridad: “El municipio ha constituido siempre una
persona juridica, capaz de derechos y obligaciones, que puede adquirir y poseer bienes, asi
como contratar, y forma hoy con la Union y los estados la trilogia de las personas morales de
la administracion publica, distinguiéndose por este caracter de los distritos o prefecturas, y
también del Distrito y de los Territorios Federales, que carecen de personalidad civil” (Miguel
Macedo, “El municipio”, en Justo Sierra, México y su evolucion social, cit., p. 685).

178 Arnaldo Cérdova ha resaltado este aspecto, particularmente en la exposicion de motivos de
la iniciativa de reformas al articulo 115 constitucional presentada en la Camara de Diputados el
20 de diciembre de 1983, a nombre del grupo parlamentario del Partido Socialista Unificado de
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en la fraccion 1, que pretendio garantizar su independencia politica, cuando
establecio la eleccion popular y directa de los ayuntamientos y la prohibicion
de que hubiera autoridades intermedias entre éstos y el gobierno del estado,
redaccion que por cierto proviene del decreto de 1914.'7°

Carranza no pensaba en una Constitucion democratica sino en un Estado
fuerte, autoritario, que concentrara el poder en el presidente de la republica.
Como sostiene Arnaldo Cordova, el primer jefe fue derrotado por el Congreso
solo en su objetivo de dejar a la legislacion comtn la instrumentacion de las
propuestas, ya que los diputados lograron instituir en el texto constitucional
los principios de reivindicaciones tan importantes como aquéllas relacionadas
con la propiedad y el trabajo. Otra fue la suerte del municipio libre: no so6lo
triunf6 la posicion que defendia que correspondia a los estados reglamentarlo,
sino que ademas los diputados no supieron defender el contenido politico en
que se habia gestado la tesis de la libertad municipal (el de la soberania po-
pular), sustento de la autodeterminacion de los pueblos. Por el contrario, nos
heredaron una concepcion tergiversada de la libertad municipal reducida al
aspecto econdomico que, por cierto, tampoco lograron garantizar. Sin embargo,
el que este principio esté inscrito en la Constitucion federal ha sido un asidero
al que se aferrarian con el tiempo los defensores del municipio libre.

3. El municipio libre en las constituciones estatales

Una vez instituido el municipio libre, los congresos constituyentes estatales re-
produjeron sus principios, por lo que dividieron su territorio en municipios, eli-
minaron las prefecturas o jefaturas politicas, y establecieron la eleccion popu-
lar y directa de los miembros de los ayuntamientos. Sin embargo, no quedaron

Meéxico: “Tal y como fue redactado originalmente el articulo 115 de la Constitucién de 1917,
en efecto, hace hincapié en la institucion de una hacienda municipal autdnoma, sin lograr plena-
mente ni siquiera esto, y deja de lado todo lo que tiene que ver con la organizacion democratica
del municipio, la participacion de los ciudadanos en la integracion y el funcionamiento de los
ayuntamientos y su autonomia respecto de los poderes locales y federales” (Arnaldo Coérdova,
“Democratizacion del orden constitucional del municipio”, en La nacion y la Constitucion. La
lucha por la democracia en México, cit., pp. 352 y 353).

17 Florencio Barrera Fuentes advertia que el decreto publicado en 1914 “satisfacia las nece-
sidades del momento y substituia transitoriamente la falta de una legislacion municipal, pero
fundamentalmente, enunci6é por primera vez un principio revolucionario, el municipio libre,
que se debate todavia en nuestro tiempo” (Florencio Barrera Fuentes, “Historia y destino del
municipio en México”, tesis profesional, Escuela Nacional de Jurisprudencia, Universidad Na-
cional Auténoma de México, México, 1950, pp. 86 y 87).
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establecidos en las Cartas locales los principios que asegurarian la autonomia
municipal en relacion con los poderes estatales y propiciarian el autogobierno.
Al parecer, los diputados locales no revisaron la relacion de los municipios con
los poderes estatales que habia prevalecido durante el siglo xix, en particular
con los ejecutivos locales, en la que éstos eran considerados como los supe-
riores jerarquicos de los municipios. Diversos articulos inscritos en las Cartas
estatales ponen de manifiesto la inercia de esta antigua relacion entre el Poder
Ejecutivo y los municipios, lo cual anulaba su posibilidad de autodetermina-
cion y la nueva figura constitucional del municipio libre.

Los constituyentes locales creyeron interpretar la libertad municipal cuan-
do establecieron que los municipios estarian subordinados directamente a los
gobernadores, sin intermediarios, como se establecio durante décadas en las
constituciones de Coahuila, Nuevo Leon y Tamaulipas. En varios textos se
afiadia a renglon seguido que esto no debia contrariar la libertad municipal ga-
rantizada en el articulo 115 de la Constitucion. Esta ambigiiedad caracterizo la
adopcion del municipio libre por los constituyentes estatales,'® lo que negaba
cualquier posibilidad de autogobierno.

Ademés, al Poder Ejecutivo se le facultaba para dar 6rdenes, no soélo a los
presidentes municipales, sino también a las autoridades en los poblados ubica-
dos afuera de la cabecera municipal e intervenir en asuntos relativos a la admi-
nistracion general del estado;'®' exhortar al cumplimiento de sus deberes a las
autoridades administrativas, entre las que se incluia a los presidentes munici-
pales y las autoridades auxiliares, e imponer penas y consignar responsables en
caso de delito;'®? visitar a los municipios y supervisar la administracion de los
ayuntamientos;'®* fiscalizar la recaudacion, administracion e inversion de los

180 Una muestra de lo anterior se encuentra en las constituciones siguientes: art. 44, Constitucion
de Aguascalientes, 6 de septiembre de 1917; art. 138, Constitucion de Chihuahua, 25 de mayo de
1921; art. 41, Constitucion de Durango, 6 de octubre de 1917; art. 38, Constitucion de Jalisco,
8 de julio de 1917; art. 113, Constitucién de Morelos, 20 de noviembre de 1930; art. 11, Cons-
titucion del Estado de México, 8 de noviembre de 1917; art. 21, Constitucion de Guerrero, 6 de
octubre de 1917; art. 95, Constitucion de Oaxaca, 15 de abril de 1922.

181 Art. 92, fraccion xiv, Constitucion de Chihuahua, 25 de mayo de 1921; y art. 79, fracciones
v, Xv y xv1, Constitucion de Sonora, 16 de septiembre de 1917.

182 Art. 60, fraccion xi, Constitucion de Campeche, 3 de julio de 1917; art. 58, fraccion ui, Cons-
titucion de Michoacan, 5 de febrero de 1918; art. 79, fraccion v, Constitucion de Sonora, 16 de
septiembre de 1917.

183 Art. 65, fraccion xiv, Constitucion de Guerrero, 6 de octubre de 1917; art. 70, fraccion 1x,
Constitucion de Morelos, 20 de noviembre de 1930; art. 69, fraccion v. b., Constitucion de
Nayarit, 5 de febrero de 1918; art. 52, fraccion 25, Constitucion de San Luis Potosi, 8 de octu-
bre de 1917.
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fondos municipales;'® conocer las quejas que se interpusieran en contra de

los presidentes municipales o ayuntamientos y los conflictos entre los miem-
bros del cabildo;!'®® presidir ayuntamientos y suspender sus acuerdos cuando
lesionaran los intereses municipales e incluso para revisar los actos de los
ayuntamientos en los casos que marcara la ley.'*® En algunos textos, cuando
se establecian las bases para expedir la ley orgdnica municipal, se otorgaban
al gobernador facultades adicionales a las contenidas en el apartado del Poder
Ejecutivo del estado, como las de recibir los informes de la gestion municipal
y nombrar inspectores para evaluar el desempeno de ésta.'®’

También se consolidaron las facultades que las legislaturas locales habian
gozado en relacion con los municipios antes de que su libertad estuviera ins-
crita en la Constitucion. Por mencionar algunas, aprobar la creacion de nuevos
municipios y modificar los limites de los existentes o suprimirlos; aprobar los
presupuestos de ingresos, egresos y las cuentas publicas; calificar la eleccion
de los municipes; suspender en tltima instancia a los miembros de los ayun-
tamientos; nombrar a los miembros interinos de los cabildos en caso de que
los municipes hubieran sido suspendidos y reglamentar el funcionamiento del
municipio libre. En todas las constituciones estatales se consagraba el derecho
de los ayuntamientos de iniciar leyes, aunque en algunas estaba restringido a
los asuntos municipales, y en al menos trece estados los ayuntamientos parti-
cipaban en las reformas a la Constitucion local.!®

Aunado a esto, en algunos textos encontramos la intencion de garantizar la
libertad e independencia del municipio en su régimen interior. La Constitu-

184 Art. 85, fraccion vi, Constitucion de Nuevo Leon, 16 de diciembre de 1917; art. 92, fraccion xx
y fraccion xxi, Constitucion de Tamaulipas, 5 de febrero de 1921.

185 Art. 81, fraccion xii, Constitucion de Durango, 6 de octubre de 1917; art. 53, fraccion xxi,
Constitucion de Hidalgo, 21 de septiembre de 1920; art. 71, fraccion xxiv, Constitucion del
Estado de Puebla, 8 de septiembre de 1917.

186 Art. 52, fraccion vi, Constitucion de San Luis Potosi, 8 de octubre de 1917; art. 92, fraccion
xLi, Constitucion de Tamaulipas, 5 de febrero de 1921; art. 55, fraccion xvi, Constitucion de
Yucatéan, 12 de enero de 1918; art. 104, fraccion xiv, Constitucion de Puebla, 8 de septiembre
de 1917.

187 Art. 135, Constitucion de Chihuahua, 25 de mayo de 1921; art. 114, fraccion 1v, Constitucion
de Veracruz, 16 de septiembre de 1917; art. 102, fraccion xiu y fraccion xv, Constitucion de
Puebla, 8 de septiembre de 1917.

138 En la Constitucion de Sinaloa incluso se establecia el derecho de los ayuntamientos de inter-
venir en la sesién de discusion final de la iniciativa sujeta a reformar la Constitucion, la cual,
si era votada afirmativamente por las dos terceras partes de los diputados presentes, se sometia
posteriormente a la aprobacion de la mayoria de los ayuntamientos ubicados en el estado. Cons-
titucion de Sinaloa, 22 de junio de 1922.
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cion de Guanajuato establecio que el gobierno de los municipios correspondia
a los ayuntamientos, los que en asuntos de su competencia no dependerian de
otra autoridad;'® Hidalgo reprodujo la tesis de la Constitucion de 1870 que
ubicaba al municipio como un cuarto poder;'” en el estado de México se reco-
nocia que la soberania popular se ejercia no s6lo por medio de los poderes del
estado sino también a través de los cuerpos municipales;'”' Puebla otorgaba
a los ayuntamientos el derecho de atender libremente todos los asuntos de la
administracion del municipio, poniendo como limite no excederse en sus pre-
supuestos y no infringir las leyes del estado o la federacion;!*? la de Querétaro
sostenia que era obligacion de los ayuntamientos el gobierno interior de los
municipios y, lo que es novedoso, procurando el bienestar de sus habitantes;'*
la de Sinaloa garantizaba la libertad interior politica y administrativa de los
ayuntamientos siempre que fuera compatible con la unidad de orden y gobier-
no en el estado;'* y algo similar establecia la de Tabasco.'” Pero como quedd
de manifiesto en afos posteriores, estas declaraciones no fueron suficientes
para garantizar un gobierno propio en el ambito municipal.

La Constitucion del estado de México es un excelente ejemplo de la am-
bigiiedad del estatus constitucional del municipio libre que predominé en las
Cartas locales. Sin duda, en el periodo posterior al Constituyente de 1917, esta
Constitucion pretendio vincular a los municipios con el principio de la sobe-
rania popular al establecer en el articulo 10 que el pueblo ejerce la soberania
por medio de los cuerpos municipales, en consonancia con lo establecido en el
articulo 41 de la Constitucion federal en relacion con los Poderes de la Union
y de los estados; para sostener en el articulo siguiente que los poderes publi-
cos del estado se consideraban superiores jerarquicos de los ayuntamientos y
ejercerian las facultades de organizacion y regulacion de funcionamiento que
no impidieran ni limitaran las libertades que les concedia el articulo 115 de la
Constitucion. Mas alla de que el texto local reproducia la tesis erréonea de que
los poderes publicos ejercen soberania, la contradiccion es clara, ya que por
un lado reconoce a los ayuntamientos el ejercicio de ésta y por otro los subor-
dina a los poderes estatales.

189 Art. 72, Constitucion de Guanajuato, 3 de septiembre de 1917.

190 Art. 16, Constitucion de Hidalgo, 21 de septiembre de 1920.

191 Art. 10, Constitucion del estado de México, 8 de noviembre de 1917.
192 Art. 102, Constitucion de Puebla, 8 de septiembre de 1917.

193 Art. 127, Constitucion de Querétaro, 9 de septiembre de 1917.

194 Art. 111, Constitucion de Sinaloa, 22 de junio de 1922.

195 Art. 119, Constitucion de Tabasco, 5 de abril de 1919.
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La carta mexiquense, al igual que la de Oaxaca, establecio en las facul-
tades del gobernador inicamente lo que éste no podia hacer en relacion con
los municipios y adopté la concepcion heredada del Constituyente federal, de
entender la libertad municipal s6lo como econdémica. En este sentido estable-
ci6 que el Ejecutivo local no podria disponer en ningin caso ni bajo pretexto
alguno de las rentas municipales ni de los bienes considerados como propios
del municipio. Por otro lado, fue de las poquisimas constituciones locales que
incluy6 derechos de los vecinos en asuntos de la municipalidad, pero los res-
tringi6 al ambito relacionado con la hacienda municipal: denunciar y acusar
ante el ayuntamiento la malversacion de fondos municipales y cualquier otro
hecho que implicara menoscabo de su hacienda.

Si revisamos las resoluciones de los constituyentes estatales, es claro que se
mantuvo la definicion de la hacienda municipal en los mismos términos que
en el siglo x1x.!¢ La Constitucion de Sinaloa es la excepcion, al establecer
que el Congreso del Estado solo definiria los ramos sobre los cuales los ayun-
tamientos fijarian ellos mismos sus impuestos.'”’

Los constituyentes locales en ejercicio de la autonomia estatal ampliaron
el principio constitucional del municipio libre y tradujeron la autonomia
econdmica como sindonimo de autosuficiencia econdémica de los municipios.
Esta concepcion se plasmoé cuando definieron los requisitos para crear mu-
nicipios, ya que establecieron como uno de ellos que fueran autosuficientes
econdomicamente.'”®

Otros textos estipularon que los municipios debian disponer de recursos
suficientes para proveer su existencia politica o su autonomia, como es el caso

1% En al menos 24 constituciones se establecia que el presupuesto de ingresos de los municipios
debia ser aprobado por las legislaturas locales; en 18, que también aprobarian el presupuesto
de egresos y en 16, las cuentas publicas. Algunos matices: en las constituciones de México,
Nuevo Leon y Oaxaca se incorpord de una manera muy vaga que la hacienda municipal se
compondria de los bienes del municipio y de las contribuciones que para cada uno de éstos
decretara la legislatura; la de Chihuahua era mas explicita, ya que desglosaba los rubros que la
integrarian; la de Veracruz se diferencia del resto, porque preveia la compensacion de recursos
entre el municipio y el gobierno del estado, en caso de que fueran insuficientes no sélo los del
municipio sino incluso los del estado.

17 Constitucion de Sinaloa, 22 de junio de 1922, articulo 19, fraccion v.

198 Art. 128, Constitucion de Coahuila, 19 de febrero de 1918; art. 91, fraccion 11, Constitucion
de Colima, 1° de septiembre de 1917; art. 39, Constitucion de Durango, 6 de octubre de 1917;
art. 70, Constitucion de Hidalgo, 21 de septiembre de 1920; art. 142, Constitucion de Querétaro,
9 de septiembre de 1917; art. 114, fraccion m, Constitucion de Veracruz, 16 de septiembre de
1917; art. 72, fraccidn vi, 1°, Constitucion de Zacatecas, 12 de enero de 1918.
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de Campeche, Chiapas, Morelos, Nayarit, Sinaloa, Sonora y Yucatan'” y, para

colmo, en algunas Cartas locales como las de Michoacan, Puebla, estado de
Meéxico y Oaxaca, se preveia que los municipios que no fueran autosuficientes
podrian ser suprimidos.?”® Como es evidente, desde el Constituyente de 1917
se arraigd la concepcion de que la autonomia municipal es sindonimo de re-
cursos suficientes para subsistir, criterio que, ademas de errdneo, cancela la
posibilidad de autogobierno de los municipios pequenos.*”!

A pesar de que en el Constituyente federal se rechazo la intervencion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion para resolver controversias en materia
hacendaria entre los municipios y los poderes estatales, ya que la mayoria
consider6 que esto correspondia al Poder Judicial estatal, son poquisimas las
Cartas locales que establecieron mecanismos para garantizar la recién con-
sagrada libertad municipal. Sélo en las constituciones de Colima, México,
Oaxaca, Querétaro, Sinaloa, Veracruz y Zacatecas se incorporo la interven-
cion del Poder Judicial estatal para resolver las controversias que se suscitaran
en al menos uno de los siguientes casos: entre el municipio y el Ejecutivo, el
municipio y la legislatura local, o con otros municipios del estado.

Tampoco se propicio la participacion de los vecinos en los asuntos de su
municipalidad. Son muy pocas las disposiciones establecidas en las constitu-
ciones estatales para garantizarla. La de Tabasco aludia a una problematica
que estuvo presente durante muchos afios como tema central para reformar

19 Art. 43, fraccion 1 b, Constitucion de Campeche, 3 de julio de 1917; art. 33, fraccion xxvi,
Constitucion de Chiapas, 1° de febrero de 1921; art. 40, fraccion x1. B, Constitucion de Morelos,
20 de noviembre de 1930; art. 47, fraccion 1. B, Constitucion de Nayarit, 5 de febrero de 1918;
art. 43, fraccion vii. B, Constitucion de Sinaloa, 22 de junio de 1922; art. 64, fraccion xi. B, Cons-
titucion de Sonora, 16 de septiembre de 1917; art. 30, fraccion 1. B, Constitucion de Yucatan,
12 de enero de 1918.

200 Art. 107, fraccion 1 y art. 108, Constitucion de Michoacan, 5 de febrero de 1918; art. 104,
fraccion xiv, Constitucion de Puebla, 8 de septiembre de 1917; art. 70, fraccion 1v, Constitucion
del estado de México, 8 de noviembre de 1917; art. 59, fraccion 1v y v, Constitucion de Oaxaca,
15 de abril de 1922.

21 Qué diferencia con la posicion sostenida por el jurisconsulto Juan M. Véazquez, quien en
1879 defendio la libertad municipal independientemente del tamafio de los municipios y se pro-
nuncid en contra de que se marginara de este derecho a los municipios pequefios, al argumentar
que muchas localidades ubicadas fuera de la cabecera municipal tenian derecho a constituirse
en municipios: “el municipio grande o pequeflo, son personas iguales en la ley y ante la ley, y
por lo mismo, los municipios pequeiios deben tener por ley facultades iguales a las que tienen
los municipios grandes, y deben ser igualmente considerados los intereses que representen; el
principio, en este caso, es la libertad y derechos municipales, como en otro caso es la libertad y
derechos del hombre” (Juan M. Vazquez, Curso de derecho publico, cit., p. 209. Las cursivas
son del autor).
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la institucion municipal, que era la de garantizar la libertad de los ciudadanos
para emitir su voto en las elecciones populares, de lo que responsabilizaba
a las autoridades municipales,®® ya que los ayuntamientos concentraban la
operacion de los procesos electorales; las del estado de México y Oaxaca sus-
cribian el derecho de los vecinos para denunciar y acusar ante el ayuntamiento
la malversacion de fondos y en general hechos que fueran en menoscabo de la
hacienda municipal, y en la de Guanajuato procedia el recurso de queja, ante
el ayuntamiento, en contra del presidente municipal.

En las nuevas Cartas estatales los ayuntamientos quedaron totalmente ex-
puestos a la voluntad de los poderes estatales y la ciudadania, a merced de los
cuerpos municipales. Asi, la responsabilidad y rendicion de cuentas de los ayun-
tamientos, igual que en el siglo xix, fue encomendada por los constituyentes
locales exclusivamente a los poderes estatales; y en lo que hace al gobierno
propio sustentado en la participacion de los habitantes de su localidad, origen y
sustento mismo de la libertad municipal, no quedé entre las preocupaciones de
los legisladores estatales.

202 Arts. 121 y 123, Constitucion de Tabasco, 5 de abril de 1919.
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IV. LA LUCHA POR GARANTIZAR
LA LIBERTAD MUNICIPAL

1. La Union Nacional de Ayuntamientos

En los afios siguientes a la promulgacion de la Constitucion de 1917 se vivid
una efervescencia municipal que se reflejo, entre otros aspectos, en una vigorosa
vida politica de los ayuntamientos, que llegaron a ser actores protagdnicos y uno
de los principales impulsores del debate sobre la reforma municipal, a través de
su asociacion en la Union Nacional de Ayuntamientos (debate en el que dejaron
de tener un papel relevante a medida que se extinguid la vida de la asociacion).

Las manifestaciones publicas de los ayuntamientos buscaban reformar la
Constitucion, asegurar la libertad municipal, y criticaban la forma en que las
cartas locales habian instituido al municipio. A diferencia de lo que considera-
ban los diputados que habian defendido la libertad municipal en Querétaro, las
principales reivindicaciones de los ayuntamientos no privilegiaban el aspecto
econdmico sino principios politicos, ya que lo que estaba en juego era su pro-
pia viabilidad constitucional.

Las atribuciones de que gozaban las legislaturas locales para calificar las
elecciones municipales, y los gobernadores para suspender o suprimir ayun-
tamientos y para nombrar juntas municipales que sustituyeran a los miembros
de los mismos, dejaban inermes a estas corporaciones ante los poderes locales
y exhibian la fragilidad del principio constitucional federal de la eleccion di-
recta de las autoridades municipales.

El 1° de noviembre de 1920 se inaugurd el Primer Congreso Nacional de
Ayuntamientos a iniciativa del cabildo de la Ciudad de México, en el que
se acordo constituir la Union. En la convocatoria se planteaban tres objeti-
vos: 1. La autonomia administrativa y jurisdiccional, 1. La independencia
economica y 1. El establecimiento de un vinculo de solidaridad entre los
ayuntamientos para defender la institucion del municipio.

En el discurso de inauguracion, Rafael Zubaran Capmany, presidente del
ayuntamiento de la municipalidad de México, institucion que habia tomado
la iniciativa de convocar a los municipios del pais, dejo claro el interés que
tenia el Congreso por fijar las bases de la legislacion municipal, ya que el
Constituyente de 1917 habia creado un municipio libre solamente de nom-
bre, para lo que reivindicaba el principio democratico del gobierno propio,
el self-government local,?” al cual explicaba como “la soberania de la ciu-

203 Aunque hoy es comun el uso de la expresion “autogobierno”, el presidente de la municipalidad
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dad, con relacion a todas las materias locales, reside en el pueblo que vive
en la ciudad”, todo lo contrario a lo que sucedia en nuestro pais, donde la
Legislatura de un estado era “suprema en los asuntos puramente locales del
municipio”.?*

Buscando alcanzar reformas legales para garantizar el municipio libre, el
congreso de ayuntamientos convoco a un concurso para presentar una ley or-
géanica en relacion con el articulo 115 de la Constitucion. El jurado calificador
estuvo integrado por figuras de la talla de Emilio Rabasa, José Vasconcelos,
Gabriel Garcia Rojas, Rafael Martinez de Escobar y Esteban B. Calderon,
entre otros. El primer lugar fue declarado desierto.?”> De acuerdo con los ar-
gumentos del jurado, ninguno de los ensayos se apego a la materia propuesta
en la convocatoria:

... es evidente, pues, que la convocatoria requiere un proyecto de ley que
pueda regir en la republica; es decir, un conjunto de preceptos generales
que sirvan de norma a las legislaturas locales; pero sin invadir la esfera de
accion libre que nuestro sistema federal reconoce y respeta en los estados;
un conjunto de preceptos que expliquen y declaren los conceptos del prin-
cipio constitucional asentado en el articulo 115, que exponga su alcance
sin imponer nuevas limitaciones ni ampliar indebidamente las que contie-
ne la Constitucién misma, Unico estatuto que puede establecer las fronteras
de su propia competencia aun a costa de las libertades locales.?

Gabriel Garcia Rojas, en el discurso pronunciado a nombre de la comision dic-
taminadora, enfatizo la necesidad de que la ley organica aclarara, explicara y fi-
jara las bases para la reglamentacion del municipio, por lo que era indispensable
precisar el significado de su autonomia y la relacion con los otros poderes.
Ubicaba el concepto de autonomia en el “altimo grado de la escala de nues-
tra organizacion interna”, donde ocupaban grados superiores los de soberania

de México utilizaba el término en inglés, lo cual no era fortuito. Lira y Ortega advertia en 1877:
“Nos falta esta palabra [self~government] en el idioma, porque no tenemos la casa que representa,
y alin la idea nos es extrafia” (Miguel Lira y Ortega, El poder municipal, cit., p. 32).

204 Excélsior, 2 de noviembre de 1920.

205 E] segundo lugar se le otorgd a Ernesto Nieto, aunque el jurado se deslind6 de algunos de los
preceptos que contiene su proyecto presentado con el lema “Libertades locales dentro de la uni-
dad nacional”, lema que haria suyo la Union. Su iniciativa puede consultarse en Ernesto Nieto,
Exposicion de motivos y proyecto de ley reglamentaria del articulo 115 constitucional, Congreso
General de Ayuntamientos de la Reptblica Mexicana, México, .., 1921.

206 Ibid., p. 1.
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e independencia. Explicaba la soberania como “la facultad de determinarse
a si mismo y dictarse una linea de conducta con exclusion de toda autoridad
extrafla, implicando esto un elemento externo que es necesario puntualizar”
y la independencia como “la legislacion y la reglamentacion en el orden inte-
rior, pero no implica nunca la representacion internacional”. En su opinidn los
estados de la federacion son unicamente independientes porque no tienen esta
ultima, y finalmente definia la autonomia como “la facultad de obrar dentro de
una ley que dicta un poder extrafio, pero al mismo tiempo contiene la exclu-
sion de todo superior jerarquico; de manera, pues, que toda entidad autonoma
obedece las leyes generales que otra entidad dicta, pero sin someterse a ningin
jefe o superior, y ademas puede proveer en su esfera de accion a hacer aplicar
aquellas leyes: esta es la facultad reglamentaria...”.*"’

Los conceptos que incorporaba la comision habian estado presentes en la
trayectoria constitucional del federalismo mexicano y no habian dejado de ser
objeto de polémica: la soberania, la independencia y la autonomia de los pode-
res locales, estatales y municipales. De acuerdo con el dictamen, sélo el Estado
nacional es soberano, los estados independientes y los municipios auténomos.
La comisién dictaminadora recuperaba los argumentos que en el Constituyen-
te de 1916-1917 sostuvo el diputado Martinez de Escobar —integrante de esta
comision— de que los estados, en estricto sentido, no son soberanos, aunque la
Constitucion estableciera lo contrario. Este punto de vista nuevamente escati-
maba a los estados su calidad de soberanos por no gozar de soberania exterior,
con lo que se reducia el concepto de soberania a la que tiene el Estado nacional
frente al resto de las naciones, desvinculandola completamente de su sustento
primario, la soberania popular. La comision solo reconocia a los municipios
su autonomia, de la que derivaba su facultad de expedir reglamentos, que no
era reconocida en algunas legislaciones estatales, y aunque los municipios
no pudieran darse sus propias leyes como los estados, rechazaba que pudie-
ran ser considerados como entidades subordinadas.

Sin embargo, de este primer congreso se derivo la constitucion de la Union,
que nacio con el objeto de “velar por la pureza y libertad de la Institucion
Municipal para la defensa de los legitimos intereses de los ayuntamientos y
la buena administracion de los municipios”.?® En las obligaciones del Comi-
té Permanente de Ayuntamientos, drgano directivo, se resumian sus tareas:

27 Boletin Municipal, tomo v, noviembre de 1920, p. 729.
208 Expediente 16, vol. 3929, tomo 1. Secretaria General de Gobierno, Archivo Historico del
Ayuntamiento de México. Citado en Ivonne Pérez Esquivel, “Los conflictos politicos del Ayun-
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velar por que los municipios estuvieran administrados por ayuntamientos de
eleccion popular directa, que fueran eficaces y sus miembros competentes;
procurar que fijaran por si mismos sus arbitrios y que administraran libremen-
te su hacienda; buscar que ingresaran a la Union todos los ayuntamientos de
la reptiblica; atender las quejas de sus miembros y proporcionar informes en
relacion con los servicios municipales, entre otras.

No es casual que el primer punto que reivindicaba la naciente asociacion
fuera que los ayuntamientos estuvieran administrados por corporaciones de
eleccion popular directa y no por juntas municipales nombradas por los gober-
nadores o por las legislaturas locales, hecho generalizado a pesar del principio
inscrito en la Constitucion de 1917 que garantizaba la eleccion directa de los
miembros del cabildo.?”

En el segundo congreso de ayuntamientos, realizado un afio y medio mas
tarde, se mantuvo la preocupacion por la revision del alcance constitucional
de la nueva figura del municipio libre y cuales debian ser sus derechos en
relacién con los otros poderes. Al inaugurar el congreso Alvaro Obregén, pre-
sidente de la republica, se sumo a esta preocupacion.?!

De nuevo, la reforma constitucional fue uno de los objetivos centrales del
segundo congreso. Varios delegados presentaron proyectos de reforma a la
Constitucion en materia municipal, que fueron discutidos en las jornadas que
transcurrieron entre el 20 de abril y el 7 de mayo de 1922.2"

Los delegados no so6lo estaban preocupados por garantizar la permanencia
de los ayuntamientos nombrados por la voluntad popular. También considera-
ban que era necesario reformar su sistema de organizacion para convertirlos

tamiento de México y la desaparicion del régimen municipal en la década de los 209~ Tesis
para optar por el titulo de licenciada en historia, Escuela Nacional de Antropologia e Historia,
México, D.F., 1993, p. 93.

209 Un ejemplo de la arbitrariedad con que actuaban los poderes locales para desaparecer a los
ayuntamientos respaldados por el voto popular fue denunciado en este encuentro. El ayunta-
miento de Jalapa habia sido destituido por la legislatura estatal porque se habia llevado a cabo
una reunion de diputados en el salon de cabildos, Excélsior, 11 de noviembre de 1920.

210« cuales son los puntos en que han sido violados esos derechos constitucionales, por
autoridades de distinto orden y de distinto origen en algunas regiones del pais, y encaminar el
esfuerzo a dejar definidos, de una manera clarisima, esos derechos y reclamarlos ante los tribu-
nales a quienes corresponda velar por el cumplimiento de los preceptos constitucionales, para
liberarse en el menor tiempo posible, de las tutelas poco legales y poco airosas que algunos mu-
nicipios de la republica estan sufriendo en la actualidad” (El Universal, 21 de abril de 1922).
2 Excélsior, 28 de abril de 1922. Algunas de las iniciativas de reforma presentadas en el Con-
greso pueden consultarse en 2° Congreso Nacional de Ayuntamientos, iniciativas de los C.C.
delegados, Imprenta “Ultramar”, B. Dominguez, 43, México, 1922.

106

IV, La lucha por garantizar la libertad municipal

en asambleas administrativas con funciones y responsabilidades claramente
demarcadas.?'? En esa etapa la reivindicacion de la libertad municipal se vinculd
en forma indisoluble con la tesis de que los ayuntamientos debian estar sujetos
a un régimen de rendicion de cuentas. Algunas de las propuestas presentadas
en el segundo congreso ilustran las demandas de los municipios en el periodo
posterior a la Revolucion mexicana.

El delegado Roberto de la Cerda presentd una ponencia en representacion
de varios municipios,’® en la que argumentaba la falta de autonomia del mu-
nicipio porque estaba supeditado a los poderes ejecutivos, reconocia la le-
gislacion deficiente heredada tanto de los regimenes centralistas como de los
federales y la que estaba plasmada en las constituciones locales. Proponia que
se reformaran los articulos que se ocupaban de los municipios en las consti-
tuciones estatales y se buscara identidad legislativa en las leyes municipales,
para que quedara definido lo que habria de entenderse por fueros municipa-
les.?'* En particular, demandaba que se eliminara de las constituciones esta-
tales la disposicion que establecia que el municipio libre estaba supeditado al
Ejecutivo local:2!3

El municipio auténomo o libre, tal como lo hemos visto en México, sélo
puede serlo en realidad cuando se enmiende esta prevencion consignada
en las Constituciones locales: ‘el municipio, como factor gubernamen-

212 Excélsior, 26 de abril de 1922.

213 Firmaban el documento los ayuntamientos de Catorce, Guadalcazar, Soledad Diez Gutiérrez,
Villa de Reyes, Cerro de San Pedro y Zaragoza, Pozos y Mesquitic.

214 “Podriase definir el fuero municipal: El derecho inviolable de llevar a la practica hechos
aprobados por mayoria concejil en su régimen interior; en su exterior, el derecho inviolable de
corporacion so pena de requerimiento expreso del Poder Ejecutivo federal, en caso de enjuicia-
miento’, lo cual supone el municipio con una libertad que al presente no tiene” (2° Congreso
Nacional de Ayuntamientos, Iniciativas de los C.C. delegados, cit., p. 9).

215 Si la subordinacion de los municipios al Ejecutivo local estaba plasmada en muchas de las
constituciones estatales emanadas después del Constituyente de 1917, podemos imaginar lo
que se establecia en las leyes organicas municipales. Al respecto, la Unidén también se ocup6 de
denunciar estas irregularidades, como las plasmadas en la Ley Organica Municipal de Colima:
“ el articulo en cuestion establece la absoluta dependencia de las autoridades municipales, del
Ejecutivo del estado, declarandolas subordinadas y sus 6rganos, es decir: sus medios, objetos,
instrumentos, nada mds que eso, para ejercer la accion del gobierno, siendo que, segtin la Carta
Magna, los ayuntamientos son cuerpos autonomos que para ejercer su accion, que no debe ser
otra que la de administrar los servicios municipales y los intereses correspondientes, no depen-
den de otros funcionarios” (Union de Ayuntamientos de la Reptiblica Mexicana, Manifiesto
a la nacion y a los H. H. ayuntamientos mexicanos con motivo de la tiranica ley orgdnica
municipal expedida por los poderes del estado de Colima, en diciembre de 1921, México, D.F.,
1922, pp. 7y 8).
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tal, es institucion libre; aunque supeditado al Ejecutivo local en muchos
casos’: de esta manera, el municipio mexicano tiene sobre si la espada
de Damocles: o marcha de acuerdo con el Ejecutivo u obedece cuanta
consigna le imponga éste, o, eliminando el influjo que le pone obstacu-
los, marcha sin guia, asumiendo su responsabilidad, y en este caso se ve
amenazado por el Ejecutivo, ora local, ora federal y queda a merced de
los vaivenes de nuestra azarosa politica.!°

También proponian la reforma a la ley electoral de los estados para que los
congresos no intervinieran en la eleccion de los ayuntamientos y que éstos no
pudieran ser disueltos por los ejecutivos o legislaturas locales sino por enjui-
ciamiento y conforme a las leyes federales; que se reformara el articulo 115,
fraccion 11, en el sentido de que las legislaturas no establecieran las atribucio-
nes de los municipios y que se elaborara un reglamento o cédigo municipal
para lograr un verdadero federalismo municipal.

Otro tema que introdujeron los delegados fue el desprestigio de muchos
ayuntamientos,?!” por lo que proponian que los regidores renunciaran (total o
parcialmente) a cobrar los emolumentos que les asignara el presupuesto y que
la Union de Ayuntamientos se constituyera en vigilante de los cuerpos muni-
cipales, la que daria transparencia a las tareas de los cabildos.

El diputado Macedonio Gutiérrez, delegado por las municipalidades de Con-
cordia y Rosario, Sinaloa, presentd un proyecto de ley organica de autonomia
municipal, reglamentaria del articulo 115 de la Constitucion federal, avalado por
los diputados Antonio Diaz Soto y Gama y Aurelio Manrique. El proyecto es-
taba constituido por diez articulos; en el primero se establecia que el municipio
libre era la base de la organizacion politica y administrativa no de los estados,
sino de la republica y que las reuniones del ayuntamiento no podian ser visitadas
o fiscalizadas por los agentes de los gobiernos federal o de los estados.

En la exposicion de motivos, el diputado justificd los dos elementos sus-
tanciales que introducia en su proyecto de ley orgénica de la autonomia mu-
nicipal. Por un lado, la toma de las decisiones mas importantes en la vida
municipal a través del mecanismo de la asamblea popular,?'® que seria con-

216 2° Congreso Nacional de Ayuntamientos, Iniciativas de los C.C. delegados, cit., p. 6.

217 El proyecto fue presentado por los delegados de El Oro, Tzompantepec, Nombre de Dios y
Panuco, Durango, Huasca, Hidalgo y Ahuazotepec, Puebla.

218 En el articulo tercero se establecian algunas de las decisiones que se tomarian en la asamblea,
como la eleccidén o remocion de los miembros del ayuntamiento, jueces municipales y tesore-
ros del municipio; la aprobacion de las remuneraciones para los funcionarios municipales; la
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vocada una vez al afio en la fecha que con un mes de anticipacion definiera
la legislatura local, y por el otro, la eleccion de los concejales a través de cir-
cunscripciones, cuarteles o demarcaciones, lo que permitiria la representacion
de los pueblos ubicados fuera de la cabecera municipal.?’® La eleccion de los
miembros del ayuntamiento se haria en la asamblea popular, no por cédula, lo
que, en opinion de Macedonio Gutiérrez, garantizaria el sufragio, tan despres-
tigiado porque se habia desnaturalizado y abusado de ¢l.

El municipio de Taxco, Guerrero, propuso que se presentara una iniciativa
de ley ante el Congreso de la Unidn, para que fuera derogada la fraccion  del
articulo 115 constitucional, ya que tal como estaba redactada la consideraba
una traba para el ejercicio de la autonomia municipal.

El delegado Alonzo se manifestd por que los ayuntamientos reconocieran
los fallos en materia electoral —como inapelables— de las juntas; que los gober-
nadores y las legislaturas permitieran que el Poder Judicial juzgara y sentencia-
ra las acusaciones sobre delitos de orden municipal; que el municipio recibiera
un porcentaje de todos los impuestos; que el pueblo pudiera reconsiderar en
cualquier tiempo la eleccion de los miembros de los ayuntamientos; que éstos
tuvieran la obligacion de informar periddicamente de su actuacion, y que un
consejo popular fuera el censor de sus actos, entre otras propuestas.

Andrés Molina Enriquez se pronunci6 por reformar los articulos 40 y 41
de la Constitucion para que quedara establecido que los municipios son libres
y soberanos y que el pueblo ejerce su soberania por medio del poder de los
municipios. Su propuesta también incluia la reforma del articulo 115 para que
se estableciera que la base del gobierno es republicana y democratica con la
existencia de municipios libres. Ademas, proponia que en este articulo se in-
corporara que el gobierno municipal estaria integrado por una asamblea y un
ejecutor, el presidente municipal y los tribunales de justicia correspondientes;
que los funcionarios y empleados publicos no tomarian parte en la eleccion de
esta asamblea; que en el primer dia de funcionamiento, el gobierno municipal

fijacion de los impuestos que de acuerdo con la Legislatura tendrian que cobrarse anualmen-
te; la aprobacion o no de la venta de bienes municipales y de las ofertas de particulares para
abastecer o realizar obra publica y el establecimiento de las bases a las que debia sujetarse el
ayuntamiento al reglamentar los ramos de la administracion municipal. 2° Congreso Nacional
de Ayuntamientos, /niciativas de los C. C. delegados, cit., pp. 18 y 19.

29 “De esta suerte, nombrando cada fraccion electoral un concejal propietario y otro suplente,
los ayuntamientos quedaran integrados por personas que no solo tengan la verdadera represen-
tacion de un grupo de ciudadanos, sino que saldran del seno mismo del pequefio agregado social
que los eligio y cuyas necesidades conoceran ciertamente mejor que los que no residen en la
circunscripcion” (ibid., p. 14).
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estaria obligado a publicar un bando con reglamentos, disposiciones y demas
leyes, asi como los presupuestos de ingresos y de egresos; que la resolucion de
los conflictos municipales seria atendida por el Congreso de Ayuntamientos o
por una comision permanente del mismo; que la policia estaria a las 6rdenes
del gobierno municipal y que éste contaria con una organizacion hacendaria
propia.??

2. La iniciativa de reforma constitucional de 1922

Con base en los distintos proyectos presentados ante el Congreso por Molina
Enriquez, Modesto Rolland, Manuel Rueda Magro, Francisco Trejo, Tomas
Garrido, César Pellicer, Dionisio Montelongo, Roberto de la Cerda y Otilio
Gonzalez, entre otros, se nombr6 una Comisiéon de Puntos Constitucionales
que quedo integrada por Andrés Molina Enriquez, Manuel Rueda Magro y
Francisco Trejo para que formulara un proyecto de reformas a la Constitucion.
La comision permanente del 1 Congreso Nacional de Ayuntamientos?*! envio
a la Camara de Diputados la iniciativa elaborada por esta comision, la cual fue
presentada por diputados de Tabasco, Veracruz, Oaxaca y Sonora.??

Esta ambiciosa iniciativa, presentada con el titulo de Proyecto de reformas
constitucionales necesarias para el funcionamiento autonomo de los munici-
pios, planteaba la reforma de los articulos 40, 41 y 115 de la Constitucion.

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una re-
publica representativa, democratica, federal, compuesta de municipios
autonomos congregados en estados que, sobre la base de la autonomia
municipal, seran libres y soberanos para su régimen interior, dentro de
las limitaciones que la presente Constitucion les marque, y que a su vez

20 Excélsior, 26 de abril de 1922.

221 La comision permanente del 1 Congreso Nacional de Ayuntamientos estaba integrada por
R. Gonzalez Garza (presidente); A. Molina Enriquez (vicepresidente); J. Guzman (secretario);
Gomez Pezuela (prosecretario); E. B. Calderdn (tesorero); y Gustavo Arce, Genaro Vasquez,
Justo Santa Anna, A. Lazcano Carrasco, Aurelio M. Peia, Francisco Trejo y M. Rueda Magro
(vocales).

222 Por Tabasco, Justo A. Santa Anna y A. Lazcano Carrasco; por Veracruz, Carlos Puig Casauranc,
Luis Mérquez, Guillermo Rodriguez, Martin C. Jiménez, A. Sanchez Rebolledo, G. Hernandez,
C. Villanueva Garza, Isauro Barranco, J. Manuel Puig Casauranc, Juan Joachin, Efrén D. Marin,
M. F. Altamirano, A. M. Azueta, Manuel Miravete, A. Campillo Seyde; por Oaxaca, O. Gonzalez,
Jenaro V. Vazquez, J. Reyes San German, Ricardo Delgado, Fermin E. Diaz, J. Ogarrio Meixuei-
ro, M. Diaz Chavez, R. Rivero, M. de la Llave, L. Bolafios, y por Sonora, Julian S. Gonzélez.
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estaran unidos en una federacion establecida con arreglo a las disposicio-
nes de la presente ley fundamental.

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por los poderes de la Union
federal, por los particulares de los estados y por los locales de los mu-
nicipios, en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucion como ley suprema, y por las constituciones de los estados,
que en ningun caso podran contravenir las prescripciones de la misma
presente Constitucion.??

La idea de reformar los articulos 40 y 41 de la Constitucion federal fue pro-
puesta por Molina Enriquez.?** El mexiquense recuperaba la concepcion soste-
nida por Del Castillo Velasco de que la soberania popular se expresaba también
mediante los municipios e igualmente centraba la reforma en los articulos que
contenian los principios politicos del régimen federal mexicano. El abogado,
originario de Jilotepec, pensaba que la libertad municipal debia estar asegurada
en el apartado de la soberania popular. Es probable que Molina Enriquez pro-
pusiera la reforma del articulo 41 a partir de la iniciativa de la Comisién Nacio-
nal Agraria, que fue enviada para su consideracion al Congreso Constituyente
de Querétaro, y de la redaccion del articulo 10 de la Constitucion del estado de

Meéxico, que mencionaba que el pueblo ejerce su soberania por medio de los

cuerpos municipales, redaccion en la que muy probablemente particip6.??

23 Diario de los debates de la Camara de Diputados, 3 de octubre de 1922. LuS cursivas son
nuestras.

224 “E] sefor licenciado Molina Enriquez sugiere que se reformen los articulos 40 y 41 de la
Constitucion, a fin de que quede establecido, entre otras cosas, que los municipios son libres y
soberanos y que el pueblo ejerce su soberania por medio del poder de los municipios... Quiere
también que se reforme el articulo 115 declarando que nuestra forma de gobierno es republicana 'y
democratica, a base de la existencia de los municipios libres” (Excélsior, 26 de abril de 1922).

22 Molina Enriquez era representante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ante
la Comision Nacional Agraria en 1916, cuando esta institucion envidé al Congreso reunido
en Querétaro una iniciativa de reforma a varios articulos de la Constitucién y, aunque no
particip6é como diputado en el Constituyente, desempefi6é un papel relevante en la redaccion
del 27 constitucional; posteriormente, cuando fue promulgada la Constitucion del estado de
México (18 de noviembre de 1917), ocupaba el cargo de secretario general del Gobierno del
Estado y es reconocida su influencia en la Constitucion local, como lo ilustra el diputado
Santana. En el i1 Congreso Nacional de Ayuntamientos record6 un estudio comparativo de las
constituciones estatales realizado por él y el secretario general de la Union: “todas contienen
articulos violatorios de la Constitucion General de la Republica, y solamente en una de estas
constituciones, la del estado de México, de que es autor el licenciado Molina Enriquez, se
respeta la institucion del ayuntamiento” (E! Universal, 22 de mayo de 1923).
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La nueva redaccion del articulo 115 constitucional contenia 21 fracciones,
lo que da una idea de la extension de la iniciativa de ley, ya que el texto apro-
bado por el Constituyente de 1917 estaba integrado solamente por tres fraccio-
nes. Los siguientes preceptos se incorporaban al articulo 115:

El nimero de municipios, extension y cabecera serian fijados por las cons-
tituciones estatales. Establecia una poblacion minima de cinco mil habitantes
para conformar municipios. En cuanto a la integracion del gobierno, la inicia-
tiva preveia la separacion de funciones entre la asamblea y el ejecutor de las
decisiones (presidente municipal). Ademas instituia la figura de un adminis-
trador de rentas municipales, responsable de recaudar y distribuir, asi como
tribunales populares de justicia, que estarian encargados de imponer las penas
a quienes violaran las disposiciones que dictara el ayuntamiento. Los repre-
sentantes populares del municipio serian electos en forma secreta y directa
sin intervencion de funcionarios estatales o federales. Asimismo, establecia
que los funcionarios municipales serian responsables de los delitos que come-
tieran, y se otorgaba a los ciudadanos el derecho de iniciar ante el Ministerio
Publico las averiguaciones respectivas.

La nueva redaccion del articulo 115 incorporaba la figura del Congreso Na-
cional de Ayuntamientos, que seria reglamentada por una ley especial. A esta
institucion se le otorgaba la facultad de resolver las controversias derivadas de
las elecciones municipales. En los dos congresos de ayuntamientos se habia
demandado que los legislativos estatales no intervinieran en la eleccion de los
cuerpos municipales y que éstos no pudieran ser disueltos por los ejecutivos
o las legislaturas de los estados.””® En algunas entidades esta responsabilidad
recaia en los ayuntamientos, lo que no dejaba de ser una fuente de conflictos.
Ante la falta de alternativas, y debido a que los ayuntamientos no tenian de-
recho de acudir a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ni ésta resolvia
asuntos electorales, la Union se adjudicd esta funcion, que sin lugar a dudas
era muy polémica, pero reflejaba la ausencia de mecanismos jurisdiccionales

226 La Union se manifestd enérgicamente en contra de las leyes electorales estatales porque
otorgaban facultades a los gobernadores y legislaturas locales para revisar expedientes y decidir
sobre resultados en las elecciones municipales, por lo que las calificaba de anticonstitucionales
y antidemocraticas. “Si el articulo 115 de la Constitucion General de la Republica estatuye que
los estados adoptaran como base de su division politica y administrativa el municipio /libre,
légicamente no puede llamarse libre el municipio cuyo ayuntamiento depende del Congreso o
del gobernador” (“Circular que la Unidon de Ayuntamientos de la Republica Mexicana envia al
Ayuntamiento de la Municipalidad de México, 31 de enero de 1922”, Archivo Histérico de la
Ciudad de México, volumen 3929, expediente 16, tomo 1).
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imparciales que resolvieran, en ultima instancia, sobre resultados de las elec-
ciones municipales.

A pesar de que en la Constitucion federal ya estaba inscrito el principio de
que (a excepcion de las capitales de los estados) la policia municipal estaria
a cargo de los ayuntamientos, la asociacion considerd necesario reforzar esta
disposicion debido a las constantes violaciones en que incurrian los goberna-
dores —apoyados en algunas ocasiones en la legislacion estatal—. Por ejemplo,
la ley organica municipal de Colima establecia que el gobernador asumiria
el gobierno politico del municipio y el mando de la policia municipal, para
lo que nombraria un inspector general de policia, con lo que despojaba a los
municipios de la facultad que les concedia la Constitucion federal 22’

El proyecto desglosaba los rubros de la hacienda municipal,?® lo que no
habia logrado el Constituyente de 1916-1917. Ademas, disponia que el ayun-
tamiento podria decretar impuestos y arbitrios adicionales, que serian sancio-
nados por la Legislatura local. También enumeraba los servicios municipales,
que eran clasificados en urbanos y rasticos.?”’

27 “En la ley expuesta no se satisface el proposito tirdnico con decir: ‘todo estara sujeto en
Colima al mando del gobernador’, sino que como una burla sangrienta, se agrega: ‘y ese mando
no se ejercera por medio de un jefe politico, con caracter de intermediario entre el ayuntamiento
y el Ejecutivo, sino por medio de un gendarme’, jun gendarme sobre la dignidad de todas las
autoridades municipales! Un simple instrumento para la ejecucion de las 6rdenes del ciudadano
gobernador. Seglin ese articulo 28, el gobernador ejerce funciones de policia en todo el estado,
pero puede delegarlas en un inspector de policia: gendarme graduado, quien con tal condicion
sera el jefe en los lugares donde rija” (Unioén de Ayuntamientos de la Republica Mexicana,
Manifiesto a la nacion y a los H. H. ayuntamientos mexicanos con motivo de la tiranica ley
organica municipal expedida por los poderes del estado de Colima, en diciembre de 1921, cit.,
pp- 10y 11).

228 Entre ellos, productos y rentas de los bienes y capitales propios; productos de los servicios
publicos; un porcentaje del impuesto predial urbano; el producto del impuesto predial ristico
sobre la propiedad rural y productos del impuesto de transmision de la propiedad, herencias y
donaciones directas.

22 Entre los primeros se encontraban la apertura y conservacion de plazas, calles, jardines y cal-
zadas; la pavimentacion de plazas, calles y calzadas; las obras de saneamiento y salubridad; las
comunicaciones internas de las poblaciones; la provision de aguas potables, cereales, combusti-
bles, fuerza motriz y luz. Entre los segundos se consideraban la apertura y conservacion de ca-
minos vecinales; la construccion y conservacion de puentes sobre caminos vecinales; la apertura
y conservacion de obras de defensa contra inundaciones y derrumbes que pudieran perjudicar
a las poblaciones; la conservacion y limpieza de los manantiales y corrientes del municipio; las
obras de desagiie y canalizacion de pantanos; la provision de aguas para riego por obras de cap-
tacion de las pluviales o de aprovechamiento de las que por concesion se obtuvieran del estado
o de la federacion, y la conservacion y repoblacion de los bosques existentes y la formacion de
bosques nuevos. Los servicios publicos municipales se consideraban de utilidad publica, aunque
podian ser desempefiados por particulares cuando asi conviniera al municipio.
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En la ultima fraccion del articulo 115 se asentaba una disposicion que es-
tuvo en el centro del debate en la época de Tuxtepec, la separacion de los
ayuntamientos respecto de la maquinaria electoral. En 1918 se habia expedido
la ley electoral federal que reproducia la practica originada en el siglo x1x, que
el proceso electoral para la renovacion del presidente de la republica y de los
integrantes del Congreso fuera operado desde los gobiernos municipales. Las
leyes electorales estatales reprodujeron esta mecéanica para la organizacion de
las elecciones de diputados locales, gobernadores y miembros de los cabildos.
El que los procesos electorales (federales y locales) recayeran en los ayun-
tamientos era un factor adicional para que las autoridades estatales buscaran
controlar su integracion, funciéon que ademas dispersaba y distorsionaba la
actuacion de los municipes, por lo que esta practica siempre fue rechazada por
quienes simpatizaban con una reforma municipal.**’ El proyecto presentado
por la Union incorpord la siguiente disposicion:

Los gobiernos municipales en ningun caso y por ningiin motivo desem-
penaran funcion alguna en las elecciones de poderes y funcionarios del
estado ni de la federacion.?!

En el Tercer Congreso de Ayuntamientos, inaugurado el 20 de mayo de 1923,
se mantuvo la preocupacion por garantizar el municipio libre, y fue discutida
la iniciativa de reforma constitucional elaborada en 1922. De lo anterior da
cuenta la convocatoria, en la que se establecieron las bases de un concurso que
abarcaba los siguientes temas:

1. (Cémo deben coordinarse para su funcionamiento la autonomia del mu-
nicipio y la soberania del estado?

2. Juicio critico del proyecto de reforma a los articulos 40,41 y 115 de la Consti-
tucion General aprobado en el Segundo Congreso Nacional de Ayuntamientos

3. (Cual es el mejor medio para asegurar que los fondos municipales sean
invertidos en los servicios publicos correspondientes, evitando el despilfarro,
la distraccion y la sustraccion fraudulenta de los fondos?**

20 Modesto Rolland la califico como “la fuente mas intensa de degradacion y de inmoralidad
de los municipios, pues en esta forma, estando la maquina electoral en manos de los ayun-
tamientos, se ha torcido primordialmente la representacion popular haciendo mascaradas
politicas, ocultaciones y suplantaciones en las mesas electorales y toda clase de ataques a la
democracia” (Modesto Rolland, El desastre municipal en la Republica Mexicana, Cultura,
Meéxico, 1921, p. 105. Las cursivas son del autor.)

B! Diario de los debates de la Camara de Diputados, 3 de octubre de 1922.

232 Los ganadores del primer tema fueron Antonio Enriquez Filio y Salvador Mendoza. Se dic-
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Molina Enriquez, quien habia desempefiado un papel importante en el con-
tenido y disefio de las propuestas juridicas elaboradas por la Unidon Nacional
de Ayuntamientos, proponia modificaciones a la iniciativa aprobada por el
Segundo Congreso de Ayuntamientos. Insistia en la reforma de los articulos
40 y 41 de la Constitucién federal, pero con algunas variantes como cambiar
el concepto de autonomia por el de libertad y ya no en la reforma del articulo
115, por considerar que la reforma de los dos primeros articulos era indispen-
sable para la libertad fundamental del municipio y la de este ultimo no era pro-
pia de la Constitucion federal sino de las constituciones estatales. Ademas,
proponia la instalacion de congresos constituyentes en todos los estados para
que se garantizara en las constituciones locales la libertad municipal®* ya que,
en opinion de los delegados al Tercer Congreso, las constituciones estatales
violaban la Constitucion federal en relacion con el municipio libre.

La propuesta de Molina Enriquez tanto en el segundo como en el tercer con-
greso, de que el municipio debiera ser participe de la soberania popular, fue
duramente cuestionada por el delegado Villavicencio, quien se oponia a dichos
preceptos.?* Sin embargo, los proyectos de reforma de los articulos 40,41 y 115
fueron dictaminados favorablemente por la comision correspondiente.*

Empero, las propuestas de reforma derivadas de los congresos de ayunta-
mientos no prosperaron ni fueron dictaminadas en este periodo. El tercero fue

taminé favorablemente a los proyectos de reforma a los articulos 40, 41 y 115 (Excélsior, 8 de
junio de 1923); en cuanto al tercer tema, los miembros del jurado, Jenaro V. Vazquez y A. Laz-
cano, presentaron una serie de conclusiones con base en dos de los cinco trabajos presentados
y las observaciones incorporadas por ellos mismos, que pueden ser consultadas en Excélsior,
4 de junio de 1923.

233 La redaccion de los articulos 40 y 41 que proponia Molina Enriquez es la siguiente:
“Art. 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa, demo-
cratica, federal, compuesta de municipios libres congregados en estados que sobre la base de
la libertad municipal seran libres y soberanos para su régimen interior, dentro de las limitacio-
nes que la presente Constitucion les marque, y que a su vez estaran unidos en una federacion
establecida con arreglo a las disposiciones de la presente ley fundamental. Art. 41.- El pueblo
ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union Federal, por los particulares de los
estados y por los locales de los municipios en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucion como ley suprema, y por las constituciones de los estados, que en ningun
caso podran contravenir las prescripciones de la misma presente Constitucion” (Excélsior,
24 de mayo de 1923).

24 “E] Tercer Congreso de Ayuntamientos esta en la obligacion de no obrar como una asamblea
politica, sino como un cuerpo de comisionados que presente las bases del plan de una nueva
organizacion del pais fundada en finalidades de servicio publico, y no en las concepciones
metafisicas de la soberania y los pretendidos derechos del Estado capitalista que se disuelva ya
ante el empuje de las nuevas ideas” (Excélsior, 27 de mayo de 1923).

5 Excélsior, 8 de junio de 1923.
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el ultimo congreso realizado por la Unidn, ya que esta institucion fue afectada
por lo que acontecia en el ayuntamiento de la municipalidad de México y, en
general, por los avatares de la vida politica mexicana. A medida que se con-
centraba el poder politico y se acentuaba el régimen autoritario, se debilitaban
la presencia de las municipalidades y sus reivindicaciones en pro de un muni-
cipio democratico.

3. El proyecto de Ley Organica Federal del Municipio Libre

En 1925, la xxx1 Legislatura del Congreso de la Union publicé un proyecto de
Ley Orgénica Federal del Municipio Libre elaborado por la Comision Técnica
de Gobernacion de la Camara de Diputados, con la asesoria de un grupo de
especialistas.?*® En la exposicion de motivos se reconocia la inexistencia del
municipio libre y se describia el estado en que se encontraba esta institucion:
se habia desconocido su finalidad democratica y en aras de la autonomia se
oscilaba entre la licencia y la desaparicion de la autonomia por las “dictaduras
provincianas”.

También se destacaba la labor de los congresos nacionales de ayuntamientos
para rescatar la autonomia municipal, la necesidad de reformar la legislacion,
ya que la causa fundamental de los conflictos que enfrentaba esta institucion
provenia de las deficiencias de la ley (federal y estatal), que no habia sabido
regular la libertad municipal. De suerte que se optaba por que el Congreso de
la Unioén expidiera una ley organica municipal en la que se establecieran las
bases del municipio libre.

Para elaborar el proyecto se considerd a los ayuntamientos y se reviso el
funcionamiento de organismos municipales en otros paises como Francia, In-
glaterra, Alemania, Italia, Bélgica, Suiza, Espafia y Estados Unidos, asi como
la legislacion sobre la materia expedida por las legislaturas estatales. A partir
de esta revision, los autores de la iniciativa destacaron un elemento impor-
tantisimo:

26 Formulado por el consultor Lic. Antonio Enriquez Filio —quien habia resultado ganador junto
con Salvador Mendoza en uno de los temas del certamen convocado por el Tercer Congreso
Nacional de Ayuntamientos—, a solicitud y de conformidad con los miembros de la Comision
Técnica de Gobernacion de la Camara de Diputados, presidida por el diputado Ezequiel Padilla
y como vocales, Carlos Riva Palacio, Francisco Garcia Carranza, Ignacio Garcia Téllez y Al-
berto Vazquez del Mercado.
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Ilustrados asi los diversos puntos de vista de la cuestion, se tuvo en
consideracion que instituido por la Constitucion el voto directo, éste
habra de servir de fundamento para dar mayor amplitud a la so-
berania popular y derivar de ella la representacion genuina de las
autoridades.’

Ademas de reconocer como base de cualquier reforma el principio de la sobe-
rania popular, la iniciativa concebia al municipio libre como una entidad in-
dependiente dentro del pacto federal, pero enfatizaba que ni el Constituyente
ni las entidades federativas habian logrado acertar en establecer lo que era la
nueva “federacion municipal”. >

Andrés Molina Enriquez fue el encargado de argumentar la necesidad de
expedir una ley orgénica federal para garantizar el municipio libre:

Una ley tan necesaria como ésta, que tiene por objeto nada menos que
el aseguramiento y la garantia de la libertad del municipio, no podria
esperarse de los poderes legislativos y ejecutivos de los estados, que son
precisamente los que limitan y anulan esa libertad, ni podria esperarse
tampoco ese aseguramiento por una reforma constitucional, porque ésta
tendria que ser sometida a la aprobacion de los expresados poderes legis-
lativos locales que, como se ha evidenciado ya, tienen intereses opuestos
al régimen autébnomo.?’

Este argumento era implacable con los poderes estatales, a los que identifica-
ba como los enemigos principales de la nueva institucion constitucional del
municipio libre, aunque los poderes estatales también estaban a merced
del poder central. A pesar de que Molina Enriquez no tenia esperanzas de que
los estados se hicieran cargo de garantizar el municipio libre, su pensamiento
no estaba exento de ambigiiedades sobre cual debia ser la relacion entre los
municipios y poderes del estado. Esto lo podemos constatar en el borrador
que tituld Ley Organica de los articulos 34, 35, 36 y 115 de la Constitucion
federal para el funcionamiento del municipio libre. El articulo 3° establecia:
“El municipio se considerara en todo caso como parte integrante de la entidad

27 Comision Técnica de Gobernacion de la Camara de Diputados, xxx1 Legislatura del H. Con-
greso de la Unidn, Proyecto de Ley Organica Federal del Municipio Libre, México, D.F., Im-
prenta de la Camara de Diputados, 1925, p. 5.

28 Ibid., p. 8.

29 Ibid., p. 13.
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federativa en cuyo territorio se encuentre. En ninglin caso el municipio podra
considerarse separado del territorio del estado a que pertenezca, ni indepen-
diente de las autoridades del mismo estado”.**

También justificd las facultades que el Congreso de la Union tenia para
expedir una ley orgénica municipal. En su opinidn, aunque el articulo 16 tran-
sitorio de la Constituciéon de 1917 no habia encomendado expresamente al
Congreso de la Union la expedicion de una ley organica del articulo 115,
existian numerosos antecedentes para justificar la facultad de la federacion
para legislar en materias de caracter general, establecer leyes organicas que
sirvieran de enlace entre la ley suprema constitucional y las leyes particulares
expedidas por las entidades. Para ¢l las leyes orgédnicas se habian impuesto,
y prueba de ello eran reformas establecidas mediante este mecanismo, como
el decreto de separacion de la Iglesia y el Estado y la nacionalizacion de los
bienes eclesiasticos.

El proyecto de Ley Organica Federal del Municipio Libre contenia seis ca-
pitulos y 35 articulos. El capitulo primero, “De los municipios”, incorporaba
disposiciones fundamentales en relacion con el municipio libre. Ademas de
definir al municipio, reconocia que disfrutaba de autonomia, aunque no ha-
cia explicito como la concebia. Establecia, entre otras disposiciones, que los
municipios podrian mancomunarse para llevar a cabo la municipalizacion de
servicios publicos que abarcaran territorios colindantes, previo acuerdo de los
ayuntamientos en pleno, que tendria que ser refrendado por el voto de no me-
nos de 10 por ciento de los electores de los municipios involucrados. Para la
creacion de nuevos municipios se requeria la conformidad de sus ayuntamien-
tos y la de 20 por ciento de electores de los municipios respectivos y de las
legislaturas correspondientes. Lo anterior refleja el rasgo mas sobresaliente de
este proyecto: la incorporacion de mecanismos de participacion ciudadana en
la toma de decisiones.

En el segundo capitulo, “De los ayuntamientos”, lo mas relevante es que
se establecian las bases generales para que las leyes electorales estatales fi-
jaran las reglas para la eleccion de los miembros de los ayuntamientos y asi

240 Se puede consultar en Garcia Téllez, Archivo Historico de El Colegio de México, Archi-
vo incorporado Ignacio Garcia Téllez, seccion correspondencia representante popular [1923-
1930], caja 1, carpeta 50, foja 3. En sus comentarios sobre el proyecto proponia lo siguiente:
“estimo que seria mejor decir que el limite de la independencia del municipio, respecto de
las autoridades del estado, es marcado por la esfera de accion, o sea que la independencia del
municipio se refiere inicamente a su accion interior” (Garcia Téllez, Archivo Historico de El
Colegio de México, cit., foja 11).
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garantizar el voto publico, con lo que se pretendia proteger la autonomia mu-
nicipal. En la exposicion de motivos se enfatizaba la necesidad de contar con
preceptos que suprimieran la intervencion de las autoridades en la calificacion
de credenciales y para que los escrutinios se ajustaran al censo electoral ver-
dadero, y declaraba contrarias al espiritu del 115 la intervencion calificativa
o resolutiva de los poderes legislativos, los gobiernos estatales y los propios
ayuntamientos en las elecciones municipales.

En el capitulo tercero, “Funciones de los ayuntamientos”, se desglosaban
las atribuciones del gobierno municipal para evitar los conflictos suscitados
por invasion de jurisdicciones que se enfrentaban con los gobiernos de los
estados. El articulo 12 establecia la incumbencia de los ayuntamientos ex-
clusivamente en su jurisdiccion. El articulo 13 enlistaba las facultades de los
ayuntamientos para el mejor logro de sus atribuciones. En este capitulo no se
dejaba de lado la preocupacion de reforzar la vinculacion entre el gobierno
municipal y la ciudadania, por lo que en el articulo 15 se establecia que el
ayuntamiento estaria obligado a discutir las iniciativas presentadas por 5 por
ciento de los ciudadanos de su municipio. También se incorporaban disposi-
ciones como las reglas basicas para el funcionamiento y la toma de decisiones
en el cabildo; la obligacion del ayuntamiento de someter a subasta publica
todas las obras materiales de servicio publico y la posibilidad de que éstos pu-
dieran administrar y explotar directamente los servicios publicos municipales
o incluso los que no lo fueran.

En el capitulo cuarto se adoptaba la figura del referéndum “para que el pue-
blo pueda confirmar o revocar las disposiciones de cierta magnitud acordadas
por los ayuntamientos; siendo ésta la mejor garantia popular contra los abusos
o yerros de las autoridades”.**' Se especificaban los requisitos para que los
concejales o la ciudadania solicitaran la aplicacion de este mecanismo, los ca-
sos en que seria forzoso y, en general, las bases para su reglamentacion, entre
ellas su publicacion. El derecho de participar en el referéndum se restringia a
los ciudadanos que supieran leer y escribir.

En el capitulo quinto, “De la hacienda municipal”, no s6lo se definian los
rubros que la conformarian,** sino que se vinculaba la libertad municipal con
el principio de rendicion de cuentas, al distinguir entre el municipio libre y

241 Comision Técnica de Gobernacion de la Camara de Diputados, xxx1 Legislatura del H. Con-
greso de la Unidn, Proyecto de Ley Organica Federal del Municipio Libre, cit., p. 9.

242 Destacan bienes, rentas y productos de los mismos; impuestos y derechos; participaciones,
aprovechamientos, arbitrios, herencias y legados; rendimiento de los servicios municipaliza-
dos, y multas, entre otros, ibid., p. 31.
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el manejo caprichoso de los recursos por parte de los ediles. Este propdsito
es muy elocuente en la exposicion de motivos: “con las naturales y debidas
restricciones por los respetos que merece todo manejo de bienes publicos del
patrimonio de la comuna y no del privado de sus simples administradores
oficiales”. También reconocia que uno de los grandes retos que enfrentaba el
desarrollo del régimen municipal autonomo “era el desbarajuste administra-
tivo de los fondos publicos, cuando por falta de las debidas limitaciones, la
libertad legal pudo derivar en libertinaje”.***

En este capitulo es evidente el esfuerzo de los autores de la iniciativa por
buscar mecanismos innovadores para la fiscalizacion de las cuentas sin que se
violentara la autonomia municipal. Su propuesta de revision y glosa de aqué-
llas consistia en encomendarselas a un grupo de expertos que serian propues-
tos por los organismos o corporaciones independientes de la localidad que
estuvieran registrados en el ayuntamiento,”** con lo que se evitaria que esta
responsabilidad recayera en el Ejecutivo o Legislativo estatal. Esto se refor-
zaba con otras medidas como la obligacion del gobierno municipal de rendir
cuentas por conducto de su presidente municipal; la del nuevo ayuntamiento
de publicitar dichas cuentas quince dias antes del periodo de sesiones especia-
les para su discusion y aprobacion por el cabildo, a las que podrian asistir los
habitantes del municipio, y formular observaciones; la funcion revisora de las
cuentas aprobadas que se depositaba en el ayuntamiento entrante, para finiqui-
tarlas. Ante estos acuerdos definitivos del cabildo se preveian mecanismos de
apelacion y se consideraba que los habitantes pudieran solicitar en cualquier
momento el acceso a las cuentas municipales.

El capitulo sexto, “De las responsabilidades oficiales”, establecia disposi-
ciones a las que estarian sujetos en materia civil y penal no sélo los empleados
que manejaran los fondos municipales, sino los concejales. Estos ultimos se-
rian responsables de su gestion hasta que la cuenta del ejercicio fiscal hubiese
sido glosada conforme a los principios establecidos en la ley. Se concedia
accion publica para denunciar ante el cabildo las irregularidades o abusos que
cometieran los concejales y empleados municipales, denuncias que serian
presentadas en primera instancia ante el ayuntamiento, y si éste no hacia las
consignaciones correspondientes, los demandantes podrian dirigirse a los tri-

23 Ibid., pp. 7y 10.

2 En el articulo 16 se establecia la obligacion del ayuntamiento de llevar un libro en el que
estuvieran registrados todos los “6rganos funcionales” de la localidad, que se hubieran consti-
tuido conforme a la ley, con un personal no menor de cincuenta ciudadanos, como sindicatos,
camaras de comercio e industriales, de profesionistas, y partidos politicos. /bid., p. 27.
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bunales competentes. Los funcionarios municipales no gozaban de fuero por
los delitos comunes u oficiales que cometieran.

Este proyecto de Ley Organica Federal del Municipio Libre proponia el
disefio de un municipio democratico’*® —no sélo autonomo— en relaciéon con
los poderes estatales. Hacia suyo el planteamiento original de la libertad mu-
nicipal (entendida como la participacion del pueblo en los asuntos de su loca-
lidad) y lo traducia en los diversos capitulos de la ley en los que esté presente
la ciudadania y la idea de autogobierno.

4. Rolland y Castorena

En este periodo se incorporaron a la tesis de la libertad municipal las propuestas
de un municipio democratico y responsable, y se empez6 a utilizar el concep-
to de autonomia. La publicacion de dos grandes obras en las que sus autores
se ocuparon de revisar la institucion del municipio libre, fue un aliciente para
que estos temas fueran incorporados en la agenda de la reforma municipal de
la época: El desastre municipal en la Republica Mexicana, ya citada, de Mo-
desto Rolland, y EI problema municipal mexicano —1926— de Jesus Castorena.
El desastre municipal..., término que seria utilizado en forma recurrente para
calificar la situacion del municipio mexicano, fue prologado por Manuel Gémez
Morin, quien identificé las limitaciones de la nueva figura constitucional al ad-
vertir que los politicos habian distorsionado la tesis de la autonomia municipal
entendiéndola como la irresponsabilidad de este 6rgano colegiado, por lo que
sentencio: “municipio libre, si; pero no consejo [sic] municipal libre en el senti-
do de irresponsabilidad ante los electores™. >

Para Modesto Rolland, tal como se habia redactado el articulo 115 cons-
titucional dejaba en manos de los municipes el buen o mal gobierno munici-
pal, ya que no se habia disefiado un marco juridico para que los gobernantes
fueran responsables. Bajo la égida del principio del municipio libre, los edi-
les se habian dedicado a esquilmar a una sociedad inerme.?’ Los legisla-

245 Asi lo hizo notar el licenciado Ignacio Garcia Téllez, diputado miembro de la Comision
Técnica de Gobernacion que encomend¢ la elaboracion de este proyecto de ley, en la carta que
le envié a Molina Enriquez en respuesta al borrador del proyecto de Ley Organica Municipal
que éste ponia a su consideracion: “Es conveniente hacer ver que en el proyecto se tiende
a mantener continuamente relaciones entre la autoridad y el cuerpo electoral por medio de
los procedimientos de iniciativa, referéndum y revocacion. Son estos puntos de innovacion en
nuestro sistema democratico que merecen hacerse resaltar” (Garcia Téllez, Archivo Historico
de El Colegio de México, cit., fojade la 11 ala 13).

246 Modesto Rolland, E/ desastre municipal en la Republica Mexicana, cit., p. V.

247 Ibid., p. 6.
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dores, enfatizo, olvidaron acompaiiar la libertad de “una eficaz disposicion
para pedir responsabilidades a los administradores de las ciudades”.**

Ademas de destacar el hecho de que la libertad municipal estaba incomple-
ta si no se acompaiiaba de un régimen de rendicion de cuentas, Rolland in-
corpord otro elemento a la amplia agenda que sobre la reforma del municipio
se construyd en esa década: la perspectiva comparada y, con ella, la idea de
autogobierno, que si estaba enraizada en las municipalidades de otros paises.
El autor dedico la mitad de su obra a analizar el régimen de las ciudades en
Alemania, Inglaterra, Francia y Estados Unidos.

Rolland incluy6 en la altima parte de su libro una propuesta de reforma a
los articulos 35, 36 y 115 de la Constitucién y un proyecto de ley del servicio
civil para las ciudades mexicanas. En la reforma del articulo 35 restringia el
ejercicio del derecho al voto a las personas que no supieran leer y escribir
en espaiol, salvo que tuvieran cierto tipo de propiedades o intereses que de-
mostraran el pago de impuestos. Esta propuesta, inspirada posiblemente en
las disposiciones que restringian el derecho al voto en las elecciones de los
gobiernos municipales en paises como Alemania e Inglaterra, era de lo mas
desafortunada, ya que atentaba contra una de las conquistas de la Revolucion.
También proponia que se estableciera que la legislacion electoral garantizaria
la representacion de las minorias en todos los procesos.

En su iniciativa de reforma al 115 proponia que hubiera un ayuntamiento re-
ducido a cinco personas, que serian electas en todo el territorio municipal (no
por cuarteles) y nombrarian al alcalde. En esta propuesta se refleja la influen-
cia estadounidense, ya que Rolland retomo el entonces innovador gobierno
por gerente que habia sido introducido en numerosas ciudades de aquel pais;
que el municipio decretara sus propios impuestos, sin intervencion de la legis-
latura local; que en las elecciones locales no participaran los partidos politicos
nacionales, como era el caso en Alemania o en algunas ciudades de Estados
Unidos en las que estaban excluidos de la contienda electoral municipal; que
no se mezclaran las elecciones nacionales con las locales, como en Inglaterra
o algunas ciudades de Estados Unidos; y la obligacion de los municipios de
establecer el servicio civil. Pero la propuesta de Rolland que tuvo mayor im-
pacto en las iniciativas legislativas que se elaboraron en la época fue la de in-
troducir en la legislacion mexicana lo que ¢l denomind “frenos democraticos”:
la revocacion, la iniciativa y el referéndum, como una medida para combatir la
irresponsabilidad de los funcionarios municipales electos.**

28 Ibid., p. 110. Las @as son del autor.
29 “La ‘iniciativa’, que obliga a las autoridades municipales a estar pendientes de las necesida-
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Jesus Castorena, quien conocia muy bien el texto de Rolland, sabia que no
habia limites al abuso que pudieran cometer las autoridades municipales. Sin
embargo, en su libro enfatizé otros aspectos: el hecho de que los municipios
estuvieran sometidos a las autoridades superiores,®® que a la autoridad mu-
nicipal se le considerara como una dependencia del gobierno estatal y que
las constituciones de los estados y la legislacion secundaria contuvieran una
serie de reglas para someter a los municipios. En su opinion, a los municipios
no se les reconocia una vida propia ni tampoco la posibilidad de autonomia.
A diferencia de muchos de sus contemporaneos, estaba convencido de que la
autonomia no podia reducirse al ambito administrativo:

La conclusion se impone: el gobierno de las ciudades habra de ser auto-
nomo en materia de politica interna. El Estado tarde o temprano recono-
cera la necesidad de abandonar al municipio la direccion de sus asuntos.
No es pues la cuestion, como hasta ahora se ha creido, una cuestion pu-
ramente administrativa.*'

Para Castorena era claro que, aunque no estuviera definido en forma explicita
en la Constitucion federal, el municipio era un poder publico como los estados
y la federacion:

La Constitucion no expresa que los municipios detenten poder publico.
El articulo 41 de ella s6lo refiere ese poder a la federacion y a los es-
tados. ¢Quedan entonces los municipios en una situacion de entidades

des publicas; el ‘referéndum’, que las constrifie a no comprometer los bienes de la comunidad
en privilegio de particulares, y la ‘revocacion’, el poder del pueblo para promover la remocion
de cualquier autoridad infiel, completan el sistema moderno de frenos democrdticos que co-
locan al pueblo en condiciones de intervenir real y directamente en sus asuntos propios, sin
dejarlos jamds en manos irresponsables, constituyendo asi un organismo siempre activo y listo
para adaptarse a las necesidades publicas” (ibid., p. 117. Las cursivas son del autor).

20 Después de revisar acuciosamente como las constituciones estatales habian adoptado el mu-
nicipio libre, Castorena llego a la siguiente conclusion: “Tal es la situacion legal de los muni-
cipios en los estados; la real, con esto, es para no tocarse. Como se ha notado, con la serie de
facultades otorgadas ya al Ejecutivo, ya al Congreso, usadas directa o indirectamente, se da al
traste con el municipio libre... Si esto pasa en la ley, lo que sucede en la vida es para mejor
callarlo. Elecciones, gobierno propio, libertad de accion, toda la vida publica de los municipios
se mueve en interés de los egoismos de las autoridades; toda ella es un vergonzoso engafio”
(José de Jesus Castorena, El problema municipal mexicano, reedicion, Banobras, Instituto de
Asesoria y Capacitacion Financiera Municipal, México, 1982, pp. 86 y 92).

1 Ibid., p. 43.
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puramente administrativas? ;No pueden las autoridades de ellos dirigir
una politica propia de la localidad? ;Estan incapacitados para normar sus
actividades en un sentido determinado, en el que crean mas conveniente?
(Deben ajustarse tnica y exclusivamente al contenido de las leyes supe-
riores y a los mandatos de las mismas autoridades superiores? ;Deben
desoir las exigencias y necesidades de la poblacion, cuando se opongan
a dichas leyes y mandatos?**

Quien se convertiria en gobernador de Guanajuato, consideraba que los muni-
cipios debian gozar de autonomia en lo que se referia a sus propios negocios,
por lo que se sinti6é obligado a definir lo que era para ¢l la autonomia munici-
pal.>* A diferencia de los constituyentes de 1917, no se limit6 a los aspectos
econdmicos, sino que su concepcion se acercaba a la idea de autogobierno.
Castorena, al igual que Rolland, abrevo de la experiencia internacional y fue
influido por la ola reformista que se expres6 en Estados Unidos desde finales
del siglo x1x, razon por la cual estd muy presente en su reflexion la idea anglo-
sajona del self-government, con la que contrastaba la experiencia mexicana.
Sin embargo, a diferencia de lo que sucedia en Estados Unidos, en donde
muchas ciudades habian conquistado la facultad de organizarse por si mismas,
Castorena consideraba que para los municipios mexicanos era mejor una or-
ganizacion general.

Ambos autores, Rolland y Castorena, influyeron y se vieron influidos por la
efervescencia municipal que se dio en la década de los veinte del siglo pasado.
El primero particip6 en los trabajos de la Unién Nacional de Ayuntamientos
y asisti6 como delegado, al menos, al segundo Congreso, y sus propuestas
se reconocen en la elaboracion de la iniciativa de reforma constitucional de
1922. La insistencia de Rolland en vincular la tesis del municipio libre con
un régimen responsable penetr6 el pensamiento municipalista que se cons-
truy6 en los afios posteriores a la promulgacion de la Constitucion de 1917.
Castorena, por su parte, era estudiante de derecho en los afios de auge de la

22 Ibid., p. 80.

253 «1° Que respetandose la vida propia de la localidad se reconozca la existencia de una poli-
tica municipal. 2° Que las autoridades locales tengan los poderes suficientes para encauzar
su actividad dentro de las exigencias propias de la localidad. 3° Que la organizaciéon del
municipio garantice a la poblacion en todo tiempo una administraciéon honrada a pesar de
los hombres que detenten el poder. 4° Que posean una hacienda propia obtenida por la propia
imposicion. 5° Que los funcionarios se identifiquen con los intereses de la ciudad. Estos son los
puntos sobre los que propiamente descansa la autonomia municipal. Faltando uno de ellos, no
existe, no puede existir” (ibid., p. 46. Las negrillas son del autor).
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Unidén Nacional de Ayuntamientos y su tesis de licenciatura fue la base del
libro que publico en 1926. En su texto analiz6 la organizacion del municipio
y concluyo que las municipalidades requerian disponer de una politica propia
sin que esto significara reducirla a los asuntos administrativos, con lo que tam-
bién remontaba el pensamiento dominante entre los constituyentes de 1917.
El jurista afiadi6 al concepto de municipio responsable los de democratico y
eficiente, cualidades que consideraba imprescindibles para el buen desempefio
del gobierno local.»*

5. La supresion del régimen municipal en el Distrito Federal
y los territorios

A pesar de que en esa década habian madurado los planteamientos para llevar
a cabo la reforma municipal, mas alla de la demanda de autonomia en relacion
con los poderes estatales, el Congreso de la Union legislo no para garantizar
la libertad municipal, sino para suprimir el régimen municipal en el Distrito
Federal y los territorios. Con esta medida se eliminaba al municipio mas im-
portante del pais (el de la Ciudad de México) y se concentraba el poder en el
presidente de la republica.

Desde el Constituyente de 1917, el proyecto de Constitucion de Carranza,
como se ha apuntado, preveia que en la municipalidad de México la poblacion
no eligiera un ayuntamiento en forma popular y directa, como en el resto de
las municipalidades foraneas ubicadas en el Distrito Federal, sino que la sede
de los poderes federales estuviera administrada por un numero de comisiona-
dos, quienes serian nombrados y removidos por el presidente de la republica.
Aunque esta propuesta no prospero, tampoco se dejo de lado la intencion de
las autoridades federales de desaparecer no sélo al ayuntamiento de la muni-
cipalidad de México, sino el régimen municipal en el Distrito Federal y los
territorios, lo que se logrd con el decreto publicado en 1928.%%°

234 “De las anteriores condiciones surge el siguiente problema, que para nosotros es del mas
grande interés. Por una parte la existencia cierta y verdadera de la vida local, que pide que se
le satisfaga: para ello nada como un régimen democratico y de opinion publica. Por la otra un
cumulo de servicios publicos municipales cuyo desempefio debe hacerse en las condiciones
mejores: para ello la eficacia. Por ultimo una poblacion ansiosa cada dia mas de bienestar y de
comodidad que exige de las autoridades el cumplimiento del deber en todo apegado a los inte-
reses ciudadanos: para ello la responsabilidad. Son estos tres factores: democracia, eficiencia
y responsabilidad los que conjugados convenientemente habran de dar el mejor régimen de
gobierno municipal” (ibid., p. 60).

235 El 2 de octubre de 1918 Carranza envio una iniciativa a la Camara de Senadores en la que
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La iniciativa de reforma constitucional fue presentada por Alvaro Obregon
durante su segunda campaia para la Presidencia de la Republica. El sonoren-
se, en su afan por consolidar su poder personal, habia eliminado el principio
de no reeleccion mediante la reforma constitucional que restringia la reelec-
cion del Ejecutivo federal sélo para el periodo inmediato. Esta medida estuvo
acompafiada de otras reformas constitucionales tendientes a acrecentar el po-
der de la figura presidencial (ampliacion del periodo de gobierno de cuatro a
seis afios, disminucion del nimero de miembros de la Camara de Diputados,
modificaciones en el nombramiento y remocion de los miembros del Poder
Judicial, incluida la eliminacion de su inamovilidad, y supresion del régimen
municipal en el Distrito Federal y los territorios).

El Congreso de la Union se someti6 a las intenciones del caudillo al apro-
bar sus reformas y actud de igual manera ante el proposito de eliminar a los
ayuntamientos que durante siglos habian existido en la localidad mas poblada
del pais, desde antes de que México se constituyera en una nacion indepen-
diente y adoptara el régimen federal. La iniciativa fue enviada por Obregon a
la Comisidén Permanente el 19 de abril de 1928, la cual convoco a un periodo
extraordinario para su debate y aprobacion. En la exposicion de motivos, des-
pués de hacer un recuento historico de las facultades de los ayuntamientos en
esta entidad federativa desde 1824, concluia que el municipio libre s6lo exis-
tia en teoria, ya que en los hechos estaba supeditado al Congreso de la Union
y al Ejecutivo federal. En efecto, el Congreso Constituyente emanado de la
Revolucién mexicana no se hizo cargo de revisar el régimen constitucional
del Distrito Federal, dotarlo de plenos poderes y completar la obra del Cons-
tituyente de 1857, que lo reconocia como una de las entidades fundadoras del
pacto federal. Obregén se escudd en este hecho para legitimar la supresion
del principio democratico de eleccion de las autoridades municipales en el
Distrito Federal. >

En su iniciativa, enumeraba una serie de defectos (que efectivamente se
derivaban del disefio constitucional del Distrito Federal) para concluir que
el poder municipal no tenia razén de ser en la entidad. En su opinion era
claro que habia sido imposible la organizacion del Distrito Federal bajo el
gobierno municipal autonomo y que se habia comprobado lo perjudicial de la

insistia en esta propuesta; el 11 de octubre de 1926 un grupo de senadores presentd un proyecto
en el mismo sentido.

2% Para revisar la trayectoria constitucional del Distrito Federal, véase Arnaldo Cérdova, “El
régimen constitucional del p.r.”, Unomasuno, 21 al 29 de junio de 1991.
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coexistencia del gobierno de la entidad y de los ayuntamientos ubicados en su
territorio; el municipio libre en el Distrito Federal habia nacido incompleto,
auténomo soélo en teoria, a pesar de las intenciones del Constituyente de 1917,
el cual lo habia sujetado no solo al Congreso de la Unidn, sino también al
gobernador del Distrito el que, de acuerdo con Obregon, no era otra cosa que
un “jefe politico” de grado maximo; a esta cruda descripcion el sonorense su-
maba las escasas facultades de que gozaban los municipios, de acuerdo con lo
establecido en la ley del 13 de abril de 1917.%" Estos elementos, que hacian
evidente la necesidad de una reforma no so6lo del régimen municipal sino
que dotara a la ciudad de plenos derechos, fueron utilizados para justificar la
reduccion de la soberania local en la ciudad.

El 12 de mayo de 1928, Obregon envio una adicion a la iniciativa anterior,
en la que incorporaba las bases que servirian de pauta para que el Congreso
de la Union expidiera la Ley de Organizacion Politica del Distrito Federal y
ampliaba la eliminacion del régimen municipal a los territorios, por considerar
que no gozaban de soberania dentro del pacto federal. La iniciativa preveia
la eliminacion de los ayuntamientos como entidades auténomas dentro del
Distrito Federal y los territorios; la supresion del gobierno del Distrito Federal
y el establecimiento de las bases para la organizacion politica de estas enti-
dades federativas, que estarian a merced del presidente de la republica.”>® La
iniciativa fue dictaminada favorablemente por las comisiones de Gobernacion
y Puntos Constitucionales.*’

Durante los debates en la Camara de Diputados la bancada del Partido Labo-
rista, que tenia varios afios al frente de la municipalidad de México, se manifes-
to en contra. Lombardo Toledano no sélo planteo la posicion de su partido, sino
que fue mas alla al defender la institucion constitucional del municipio libre.

27 Al respecto sefialaba: “Efectivamente los principales servicios ptblicos de una poblacion son
la instruccion, la justicia, la salubridad, la beneficencia, la policia. Ninguno de estos servicios
esta a cargo del ayuntamiento de México: ni siquiera el servicio de trafico. ;Qué categoria alta
tiene, pues, el poder municipal de México, y qué razon de peso puede alegarse a favor de su
subsistencia?”’ (Diario de los debates de la Camara de Diputados, 14 de mayo de 1928).

28 La propuesta para reformar la Constitucion era la siguiente: “Articulo 73. El Congreso tiene
facultad... vi. Para legislar en todo lo relativo al Distrito y territorios federales, sometiéndose
a las bases siguientes: 1. El Gobierno del Distrito Federal estara a cargo del presidente de la
republica, quien lo ejercera por conducto del 6rgano u 6rganos que determine la ley respectiva.
1. El gobierno de los territorios estara a cargo de gobernadores que dependeran directamente del
presidente de la reptiblica, a quienes los nombrara y removera libremente. 1. Los gobernadores
de los territorios acordaran libremente con el presidente de la republica por el conducto que
determine la ley” (ibidem.).

2 Diario de los debates de la Camara de Diputados, 16 de mayo de 1928.
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El representante del Partido Laborista pensaba que debian reorganizar ad-
ministrativamente las municipalidades ubicadas en el Distrito Federal pues,
en los hechos, la Ciudad de México no era sélo la municipalidad de México,
ya que los municipios foraneos eran mas bien barrios de la ciudad, por lo que
la reorganizacion tenia que extenderse al Valle de México, pero sin eliminar la
eleccion popular del ayuntamiento.?*

Aunque el diputado sustentd criterios técnicos, sus argumentos mas con-
vincentes tienen que ver con el debate politico, como cuando aludio a la breve
trayectoria de la figura constitucional del municipio libre y cuestion6 que no
se hubiera cumplido cabalmente con esa promesa de la Revolucién mexicana.
Para ¢l no podria haber municipio libre mientras no se respetara el principio
elemental del “sufragio municipal”, para lo que proponia que se incorporara en
el articulo 115 constitucional que ni los gobernadores ni las legislaturas locales
pudieran calificar las elecciones municipales. En su opinion, el desprestigio de
la institucion municipal no se corregiria con su erradicacion, sino mediante
su reforma, mejorando los procesos electorales, “los vicios de la democracia
—apunto— no habran de corregirse sino con la democracia misma”.*!

Advirti6 también sobre las posibles consecuencias de eliminar la libertad
municipal en el Distrito Federal y hacerlo depender del presidente de la rept-
blica sin permitir la participacion de los vecinos en los asuntos de la localidad.
Pensaba que era un mal precedente que podria dar pie para que tanto las legis-
laturas locales como los gobernadores intentaran suprimir los ayuntamientos
en las capitales de los estados y después en las ciudades de mayor importancia
del pais.*?

260 “Nosotros queremos, de acuerdo con los principios expuestos, que la region que correspon-
da al gobierno administrativo municipal, exactamente sea la de la unidad geografica del Valle
de México; que se retoquen los limites politicos, que se resuelva la vida municipal del Valle de
Meéxico desde el punto de vista integral: socioldgico, econémico, politico, moral, estético; pero
si aceptamos que el municipio debe ser la base de la organizacion civica de México; si acep-
tamos, consecuentemente que la libertad municipal implica una politica municipal, ;por qué
al mismo tiempo que se pretende reorganizar la vida civica en la region del Valle de México,
acabamos con el principio democratico para elegir a los gobernantes de los municipios? Yo no
creo que sea necesario suprimir el sistema democratico para elegir el ayuntamiento de la region
del Valle, reorganizando esta region” (ibidem.).

261 “E] municipio americano, el ayuntamiento yanqui, que fue hasta principios de este siglo el
ayuntamiento tipo, puesto siempre como ejemplo de desmanes, de desorganizacion interior, de
falta de honorabilidad, ese ayuntamiento se ha reivindicado ante los ojos de su pais y de las
mismas naciones europeas, no mediante la restriccion de la libertad electoral, sino, al contrario,
mediante la intensificacion de los métodos electorales con el objeto de hacer respetar a quienes
gobiernan los municipios” (ibidem.).

292 Ibidem. Las advertencias de Lombardo Toledano no fueron descabelladas. Dos afios después
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Para Lombardo Toledano un municipio sustentado verdaderamente en el
voto popular podria empezar a fungir algiin dia como la base para la organiza-
cion de la republica. Por ningin motivo se podria justificar que se aniquilara
el principio democratico de elegir a los gobernantes de los municipios, base de
cualquier proyecto de reforma de las ciudades. Pero el Congreso no compartia
la misma opinidn, por lo que aplaudio la posicion del diputado Cerisola, quien
expresamente sefialdo que ante la ausencia de un municipio auténomo en el
Distrito Federal y los defectos de esta institucion, lo mejor era destruirla.s

El decreto de reformas al articulo 73 constitucional fue publicado el 20 de
agosto, y el 1° de enero de 1929 se inicié una nueva etapa para los habitantes
del Distrito Federal y los territorios. Los siguientes meses estarian marcados
por una concentracion del poder politico y, como sefiala atinadamente Arnaldo
Cordova, una paulatina pérdida de soberania defefia.

El régimen de la Revolucion mexicana fue mas alla de lo que se atrevie-
ron a hacer los regimenes centrales e incluso Porfirio Diaz por debilitar a los
ayuntamientos asentados en la zona mas poblada del pais. Lamentablemente,
la reforma obregonista no so6lo afecto el futuro de la sede de los poderes fede-
rales, sino también a la recién consagrada institucion constitucional del mu-
nicipio libre. La construccion de un régimen autoritario y centralista excluia
la posibilidad de que el municipio se convirtiera en la base de un régimen
democratico.

En las siguientes décadas el municipio libre se convertiria s6lo en una as-
piracion porque en los hechos esta institucion fue degradada. No sélo estaria
subordinada a los otros poderes, sino que seria presa de la impunidad de sus
representantes populares y se alejaria de la idea original de que fuera expre-
sion de la voluntad popular y del autogobierno. No obstante, las propuestas de
reforma municipal seguirian siendo tema del debate parlamentario.

de haber desaparecido los municipios de la sede de los poderes federales, la legislatura local de
Sonora envi6 al Congreso de la Unidn una iniciativa de reformas al articulo 115 constitucional
en la que se solicitaba la supresion de los municipios en todas las capitales de los estados. En
la exposicion de motivos se invocaban las mismas razones que se utilizaron para suprimirlos
en la capital y en los territorios federales, en este caso la coexistencia en el mismo territorio del
gobernador y el ayuntamiento de la capital (La Prensa, 21 de octubre de 1930).

263 Estas fueron las palabras del diputado Cerisola: ... y yo pregunto a los revolucionarios, a los
que comprenden, a los que sienten, a los que aman a la revolucion ;qué cosa es mas revolucio-
nario: dejar una organizacioén defectuosa y perjudicial para todas las clases sociales, o destruir
esa organizacion en bien de la comunidad?” (Diario de los debates de la Camara de Diputados,
16 de mayo de 1928).

129



BIBLIOGRAFIA

Angulo, Andrés, Herencia politica del C. Coronel Miguel Lira y Ortega, |Bi-
blioteca Enciclopédica Popular, nim. 231], Secretaria de Educacion Publica,
México, 1956.

Annino, Antonio, “Cadiz y la revolucion territorial de los pueblos mexicanos
1812-1821”, en Antonio Annino (coordinador), Historia de las elecciones en
Iberoamérica, siglo xix, Fondo de Cultura Econdmica de Argentina, 1995.

Arenal Fenochio, Jaime del, “Comentario a las ponencias de la sesiéon sobre
historiografia y literatura de la época independiente”, en Brigitte Boehm de
Lameiras (coordinadora), £l municipio en México, El Colegio de Michoacan,
México, 1987.

Barragan, José, Introduccion al federalismo, primera reimpresion, Universi-
dad de Guadalajara, 1994.

Barrera Fuentes, Florencio, “Historia y destino del municipio en México”,
tesis profesional, Universidad Nacional Auténoma de México, Escuela Nacio-
nal de Jurisprudencia, México, 1950.

Carmagnani, Marcelo (coordinador), Federalismos latinoamericanos: Méxi-
co / Brasil /Argentina, El Colegio de México/ Fondo de Cultura Econémica,
México, 1993.

Carpizo, Jorge, “Evolucion y perspectivas del régimen municipal en México”,
en José Francisco Ruiz Massieu y Diego Valadés, Nuevo derecho constitucio-
nal mexicano, Porrta, México, 1983.

Carrillo Flores, Antonio, Manuel Bartlett, Antonio Martinez Baez, Gustavo
R. Velasco y Fernando Sastrias, “Bases para un proyecto de Ley Municipal”,
en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, Universidad Nacional
Autonoma de México, tomo viir, num. 29, enero-marzo de 1946.

Castellanos Hernandez, Eduardo, Formas de gobierno y sistemas electorales

en México (1812-1940), Centro de Investigacion Cientifica Jorge L. Tama-
yo, A.C., México, 1996.

131



Bibliografia

Castorena, José de Jesus, El problema municipal mexicano, reedicion,
Banobras, Instituto de Asesoria y Capacitacion Financiera Municipal, Méxi-
co, 1982.

Coleccion de constituciones de los Estados Unidos Mexicanos. Régimen
constitucional de 1824, editado por Mariano Galvan Rivera (1828), edicion
facsimilar, Miguel Angel Porraa, México, 1988.

Coleccion que comprende la Constitucion General de la Republica, con sus
adiciones, reformas y leyes organicas expedidas hasta el 30 de junio de 1884,
v las constituciones especiales de cada uno de los estados de la federacion,
Imprenta del Gobierno en Palacio dirigida por Sabas A. Y Murguia, México,
1884, dos tomos.

Comision Técnica de Gobernacion de la Camara de Diputados, xxx1 Legis-
latura del H. Congreso de la Unidn, Proyecto de Ley Orgadnica Federal del

Municipio Libre, Imprenta de la Camara de Diputados, México, D.F., 1925.

Congreso del Estado de Tlaxcala, Tlaxcala y sus constituciones, prologo de
Manuel Gonzalez Oropeza, Editorial Laguna, México, 1999.

Cérdova, Arnaldo, La ideologia de la Revolucion Mexicana, Instituto de In-
vestigaciones Sociales de la unam / Era, novena edicion, México, 1981.

— — —, “La Constitucion liberal de 18577, en La nacion y la Constitucion. La
lucha por la democracia en México, Claves Latinoamericanas, México, 1989.

———, “La Constitucién y la democracia”, ibid.

———, “Lalucha de tendencias en el Constituyente de 1917 y las tareas actuales
para la reforma democratica del Estado”, ibid.

— ——, “Democratizacion del orden constitucional del municipio”, ibid.

———, “El encuentro de Villa y Zapata con la nacién: El Programa de Reformas
Politico-Sociales de la Revolucion aprobado por la Soberana Convencion Re-

volucionaria”, en La Revolucion y el Estado en México, Era, México, 1989.

———, “Villistas y zapatistas en la Soberana Convencion Revolucionaria”, ibid.

132

Bibliografia

———, “Repensar el federalismo”, Didlogo y Debate, nimero 4, México, s/f.

— ——, “Articulo 39. De la Soberania Nacional”, en Los derechos del pueblo
mexicano. México a través de sus constituciones. Camara de Diputados, LIX
Legislatura, Senado de la Republica, Lix Legislatura; Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
Instituto Federal Electoral, Miguel Angel Porraa, Librero Editor, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la unam, México, 2006, tomo xvii, pp. 544-567.

———, “Soberania y forma de gobierno” en Diego Valadés y Miguel Carbonell
(compiladores), Panorama del derecho constitucional mexicano, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la unam/Porraa, México, 2006, pp. 41-78.

Cruzado, Manuel, Elementos de derecho administrativo, Antigua Imprenta de
Eduardo Murguia, México, 1995.

Cunniff, Roger, “Reforma electoral en el municipio 1810-1822”, México y
las cortes espariolas. 1810-1822. Ocho ensayos, Instituto de Investigaciones
Legislativas/Camara de Diputados, L Legislatura [Serie Estudios Parlamen-
tarios nam. 4], México, 1985.

De la Cueva, Mario, “El constitucionalismo mexicano”, en El constituciona-
lismo a mediados del siglo xix, tomo 11, Publicaciones de la Facultad de Dere-
cho, Universidad Nacional Auténoma de México, México, D.F., 1957.

De la Madrid Hurtado, Miguel, “La soberania popular en el constitucionalis-
mo mexicano y las ideas de Rousseau”, en Presencia de Rousseau, Universi-
dad Nacional Auténoma de México, México, 1962.

Del Castillo Velasco, José Maria, Ensayo sobre el derecho administrativo
mexicano, tomo 1, Taller de la Imprenta de la Escuela de Artes y Oficios para

Mujeres, México, 1874.

— — —, Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional mexicano,
segunda edicion, Imprenta de Castillo Velasco e hijos, México, 1879.

Diario de los debates del Congreso Constituyente 1916-17, Ediciones de la
Comision Nacional para la celebracion del sesquicentenario de la procla-

133



Bibliografia

macion de la independencia nacional y del cincuentenario de la Revolucion
Mexicana, Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucion Mexi-
cana, México, 1960.

Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, Porrua
y UNAM, México, 1991.

Fabela, Isidro, Documentos historicos de la Revolucion Mexicana, Revolu-
cion y régimen constitucionalista, tomo 1, 2* edicion, Jus, México, 1970.

Fix Zamudio, Héctor, “Hacia una nueva constitucionalidad. Necesidad de per-
feccionar la reforma constitucional en el derecho mexicano de las leyes orga-
nicas”, en Hacia una nueva constitucionalidad, Instituto de Investigaciones
Juridicas, Universidad Nacional Autonoma de México, México, 1999.

Gamboa, José M., Leyes constitucionales de México durante el siglo xix, Ofi-
cina Tipografica de la Secretaria de Fomento, México, 1901.

Gonzélez, Maria del Refugio, “Debates sobre el régimen del municipio en
Meéxico en el siglo xix”, en José Francisco Ruiz Massieu y Diego Valadés,
Nuevo derecho constitucional mexicano, Porrua, México, 1983.

Gonzalez Oropeza, Manuel, La intervencion federal en la desaparicion de
poderes, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1987.

Guerra, Frangois-Xavier, México, del antiguo régimen a la Revolucion, Fondo
de Cultura Econémica, México, 2001.

Hernandez Chavez, Alicia, La tradicion republicana del buen gobierno, Fon-
do de Cultura Econémica, México, 1993.

Lira Gonzalez, Andrés, “Idea y realidad de la formacion constitucional del
municipio”, en Brigitte Boechm de Lameiras (coordinadora), El municipio en
Meéxico, El Colegio de Michoacan, México, 1987.

Lira y Ortega, Miguel, El poder municipal. Breves consideraciones historico-

politicas sobre el origen, naturaleza, importancia, etc. (1868), Talleres Grafi-
cos de Tlaxcala, Tlaxcala, 1983.

134

Bibliografia

Macdonald, Austin F., Gobierno y administracion municipal. La experiencia
de los Estados Unidos, Fondo de Cultura Econémica, México-Buenos Aires,
1959.

Macedo, Miguel, “El municipio”, en Justo Sierra, México y su evolucion so-
cial, tomo 1, volumen 2, J. Ballesca y Compaiiia, México, 1900.

Nieto, Emesto, Exposicion de motivos y proyecto de ley reglamentaria del
articulo 115 constitucional, Congreso General de Ayuntamientos de la Repu-
blica Mexicana, México, D.F., 1921.

Ochoa Campos, Moisés, La reforma municipal, Porrua, cuarta edicion, Méxi-
co, 1985.

Pérez Esquivel, Ivonne, “Los conflictos politicos del Ayuntamiento de México
y la desaparicion del régimen municipal en la década de los 20s™. Tesis para
optar por el titulo de licenciada en Historia, Escuela Nacional de Antropologia
e Historia, México, D.F., 1993.

Puente Arteaga, Martin, “Génesis, evolucion y desarrollo del municipio en
México”, tesis para obtener el titulo de licenciado en Derecho, Universidad
Nacional Autéonoma de México, Facultad Nacional de Jurisprudencia, Méxi-
co, D.F., 1954.

Quintana Roldan, Carlos, Derecho municipal, Porra, segunda edicion, Méxi-
co, 1998.

Ramirez, Ignacio “El Nigromante”, Escritos periodisticos 2, Centro de Inves-
tigacion Cientifica Jorge L. Tamayo, a.c., México, 1984.

Rendon Huerta Barrera, Teresita, Derecho municipal, Porrtia, México, 1985.

Reyes Heroles, Jesus, El liberalismo mexicano, segunda edicion, Fondo de
Cultura Economica, México, 1974.

Rodriguez Kuri, Ariel, “Ciudad de México: algunos rasgos historicos del

modelo institucional”, en Didlogo y Debate, niims. 5 y 6, julio-diciembre de
1998.

135



Bibliografia

———, “Los diputados de Tuxtepec: la administracion de la victoria”, en Maria
Amparo Casar e Ignacio Marvan, Gobernar sin mayoria. México 1867-1997,
Taurus/cipE, México, 2002.

— — —, La experiencia olvidada. El Ayuntamiento de México: politica y go-
bierno, 1876-1912, Universidad Autonoma Metropolitana Azcapotzalco / El
Colegio de México, México, 1996.

Rodriguez Rodriguez, Jests, “Historia y politica del municipio en México”,
tesis para obtener el titulo en Derecho, Universidad Nacional Auténoma de

México, Escuela Nacional de Jurisprudencia, México, 1942.

Rolland, Modesto, El desastre municipal en la Republica Mexicana, Cultura,
México, 1921.

Ruiz, Eduardo, Curso de derecho constitucional y administrativo, Oficina Ti-
pografica de la Secretaria de Fomento, México, 1888.

Salinas Sandoval, Maria del Carmen, Politica y sociedad en los municipios del
estado de México (1825-1880), El Colegio Mexiquense, A.c., México, 1996.

Scott, Robert, “Some aspects of Mexican federalism. 1917-1948”, tesis pre-
sentada para obtener el grado de doctor en Filosofia, Universidad de Wiscon-

sin, 1949.

Segundo Congreso Nacional de Ayuntamientos, /niciativas de los C.C. dele-
gados, Imprenta “Ultramar”, B. Dominguez, 43, México, 1922.

Serrano Magallon, Fernando, Legislacion electoral mexicana. Génesis e inte-
gracion, Miguel Angel Porraa, México, 1991.

Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, Porria, México,
1987.

———, Leyes fundamentales de México 1808-2002, Porraa, México, 2002.

Tocqueville, Alexis, La democracia en América, tercera reimpresion, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1978.

136

Bibliografia

Unidén de Ayuntamientos de la Republica Mexicana, Manifiesto a la nacion y
a los H. H. ayuntamientos mexicanos con motivo de la tiranica ley organica
municipal expedida por los poderes del estado de Colima, en diciembre de
1921, México, D.F., 1922.

Valenzuela, Georgette Jos€, La legislacion electoral mexicana 1812-1921.
Cambios y continuidades, Instituto de Investigaciones Sociales, uNaM, Méxi-

co, 1992.

Vézquez, Juan M., Curso de derecho publico, Tip. Literaria de F. Mata, Méxi-
co, 1879.

Zarco, Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-
1857), El Colegio de México, México, 1956.

137



INDICE

Prologo por Arnaldo Cérdova

Introduccion
Capitulo L.
El municipio en los regimenes federales del siglo xix
1. El gobierno interior de los pueblos
en las primeras constituciones estatales
2. Las propuestas que se presentaron en el Constituyente de 1856-1857
3. El poder municipal en Tlaxcala ¢ Hidalgo
4. La herencia de José¢ Maria del Castillo Velasco

Capitulo II.
Los dilemas de la independencia municipal
1. La promesa de Tuxtepec
2. La iniciativa presentada ante el Senado de la Republica
3. Los debates en la prensa
4. La comision especial para dictaminar sobre
la independencia de los municipios
5. De la libertad municipal a la uniformidad
en la organizacion de los municipios

Capitulo III.

La adopcion de la tesis constitucional del municipio libre

1. El periodo preconstitucional: las legislaciones

expedidas por Carranza y Zapata

2. El municipio libre en los debates del Constituyente de 1916-1917
a. Los articulos 40, 41 y 73, fraccion vi
b. El articulo 115

3. El municipio libre en las constituciones estatales

11

17

25

25
33
37
43

49
49
54
57

61

67

75

75
81
81
88
96



Capitulo IV.
La lucha por garantizar la libertad municipal
1. La Unién Nacional de Ayuntamientos
2. La iniciativa de reforma constitucional de 1922
3. El proyecto de Ley Organica Federal del Municipio Libre
4. Rolland y Castorena
5. La supresion del régimen municipal
en el Distrito Federal y los territorios

Bibliografia

103
103
110
116
121

125

131

La libertad municipal
en México (1824-1928)

se termind de imprimir en el mes de abril de 2009
en los talleres de Grafica, Creatividad y Diseflo, S.A. de C.V.
Av. Plutarco Elias Calles, 1321-A,
colonia Miravalle, delegacion Benito Juarez,
C.P. 03580, México, D.F.









