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INTRODUCCION

El acelerado proceso de modernizacién y globalizaciéon que registra la sociedad en
todos los aspectos de su ser y hacer incluye los inherentes a las instituciones politicas
y de gobierno, bajo la percepcion genérica de que con ello se busca responder de
manera positiva a las expectativas de una mayor y objetiva representatividad, asi
como de eficiencia para atender la problematica cotidiana de los ciudadanos. El
Municipio, es una de estas instancias que estad constituido sobre un concepto
territorial administrativo, un determinado universo de personas que radican en él y
una estructura de gobierno que es el Cabildo o Ayuntamiento, con atribuciones para
regir aspectos esenciales de la convivencia social, como son la organizaciéon y
prestacion de servicios basicos, la supervision de los que proporcionan instancias
estatales y federales, asi como la resolucion de conflictos menores entre particulares.

En nuestro pais, el Municipio ha sido considerado en el ambito juridico,
politico y social como la instancia bésica de organizacion de la convivencia ciudadana
con apego al estado de derecho. Sin embargo, a lo largo de la historia se ha
constituido también en una institucion que ha reproducido las expresiones de la
centralizacién del poder y el autoritarismo gestado desde la época prehispanica y con
la persistencia de muchos de esos rasgos hasta nuestros dias, no obstante la evolucién
que ha registrado la legislacion general y especifica sobre esta institucion y la cultura
democratica.

La motivacién fundamental para adentrarme en esta tematica responde en
buena medida a mi experiencia personal como regidor propietario de mayoria
relativa en el cabildo constitucional 1990-1992 del municipio de Morelia. La practica
cotidiana de las funciones inherentes, aunada a mi formacién como historiador,

gestaron con mi inquietud para llevar a cabo una investigacion que me permitiera



responder a muchas interrogantes que se generaron en torno al por qué de los
procedimientos de consenso y toma de decisiones, gestiones administrativas y
mecanismos de interlocucién con la ciudadania y las otras instancias de gobierno para
el desemperio propio de los miembros del Ayuntamiento.

Los estudios que se han efectuado sobre esta tematica desde la perspectiva de
su relevancia histérica son relativamente pocos y han abordado sélo algunas de las
muchas aristas susceptibles de atencion. La bibliografia disponible engloba trabajos
de cardcter juridico, politico, histérico, sociolégico, antropolégico, econémico,
demografico asi como de uso y manejo de recursos naturales, entre los mas
constantes. Sin embargo, la creciente complejidad de estas instancias territoriales-
administrativas y de gobierno, siempre generardn nuevas modalidades para
abordarlas. No es nuestro afan llevar a cabo un estudio profundo, pero si desarrollar
un recuento histérico sucinto de la evoluciéon del Municipio en Europa, México y
Michoacan durante el tltimo medio milenio.

El marco histérico sobre el que se despliega nuestro discurso es de larga
temporalidad y en estricto sentido comprende desde el génesis de la institucién
municipal y sus modalidades de gobierno -en las profundidades del mundo greco-
romano-, hasta el estado que gurdan en nuestros dias. Obviamente, el
dimensionamiento temporal y espacial termina por circunscribirse al pais y la
entidad. En estricto sentido no es aventurado decir que estas formas de organizacién
son la prolongacion evolucionada de las antiquisimas asambleas tribales de guerreros
y de la polis griega, en donde los hombres con capacidad de deliberar y de participar
en las acciones concretas para la preservacion de la comunidad, tenian derecho a
tigurar y ser tomadas en cuenta sus visiones y expectativas en el marco del bienestar
colectivo.

Con el desarrollo de las sociedades divididas en clases en el transcurso del
Imperio Romano, la Edad Media y el Renacimiento, las formas de organizacién

municipal persistieron en algunas de las regiones de Europa y de manera mas



especifica en Espafia, crecientemente marginadas por instancias como los sefiorios
feudales de control unipersonal y/o familiar y las monarquias, las que desde
mediados del siglo XIII entraron en un acelerado proceso de fortalecimiento y
centralizaciéon del poder, desplazando con diferente ritmo la competencia de la
nobleza sefiorial. En este complejo fenémeno los soberanos se apoyaron en el pueblo
que se encontraba ubicado espacial y politicamente en burgos, villas y pueblos, bajo
el gobierno de cabildos, presididos por alcaldes, prebostes y otras figuras ejecutivas
de connotacion local.

Frente al avazallante avance del poder absoluto de los monarcas que
construian los grandes estados nacionales de Europa, solamente en Inglaterra los
sectores sociales defensores de los derechos y las formas de organizaciéon
tradicionales lograron revertir dicha tendencia, por lo que el 15 de junio de 1215 el rey
Juan sin Tierra debi6 suscribir la Magna Charta Libertum -Carta Magna- a través de la
cual no sélo se garantizaron las prerrogativas de la nobleza local, sino que incluy¢ la
persistencia de las instituciones locales de gobierno y la posibilidad de los habitantes
de las ciudades, villas y pueblos, para designar a sus autoridades; la aplicacién de la
justicia conforme al derecho comun y la garantia de que nadie sufriria dafio alguno en
su persona o bienes, sino era como resultado de una sentencia judicial.

Este evento politico se constituy6 en el punto de referencia para que en los tres
siglos subsiguientes el pueblo de otras regiones de Europa, crecientemente
encabezado por la burguesia mercantil que progres6 desde enclaves como el norte de
Italia y los Paises Bajos, enfrentara al poder de los reyes y la nobleza feudal para
reclamar sus libertades. Para el caso de Espafa las reivindicaciones de este tipo
avanzaron con menor consistencia debido al problema de la Reconquista frente a la
prolongada ocupaciéon musulmana de la mayor parte del pais. Sin embargo, para
mediados del siglo XV se registraba ya un vigoroso movimiento reivindicador de las

libertades municipales, que seria aplastado sin la menor consideraciéon por el



autoritarismo de los Austrias durante la Rebelién de las Comunidades en Villalar, en
la primavera de 1521.

Pero la semilla habia sido sembrada en suelo fértil. Durante el proceso de
ocupacion de las tierras del vasto Nuevo Mundo, las expediciones conquistadoras y
colonizadoras llevaron consigo las nociones y rudimentos de las formas de
organizacion municipal, conteniendo el concepto de la soberania popular y la directa
lealtad de los stibditos al monarca. Resulta por demas ilustrativo el proceder de
Hernén Cortés apenas hubo pisado las costas mexicanas al erigir el Ayuntamiento de
la Villa Rica de la Vera Cruz. Una vez consolidada la vida econémica y social de la
Nueva Espafia, proliferaron los cabildos de espafioles y de indios, los que habrian de
enfrentar la arremetida de sus enemigos histéricos a lo largo de los siglos coloniales, y
de manera mas intensa tras la vigencia del reformismo borbénico.

De que la nocién de soberania popular subyacia en la presencia y actuacién de
los ayuntamientos, se puso de manifiesto en la histérica e inédita coyuntura de la
ausencia del rey tras la ocupacion de Espafia por las tropas de Napoleén Bonaparte.
Una parte del cabildo de la ciudad de México, principalmente la integrada por los
regidores criollos, se manifesté6 como legitimo representante de los intereses de la
sociedad mexicana, pero sus expectativas se encontrarian con la férrea oposiciéon de
los grupos de interés econémico y politico, los que mdas que cuestionar la veracidad
de las tesis de personajes como el abogado Francisco Primo de Verdad, buscaron la
preservacion de sus seculares privilegios ante eventuales convulsiones sociales.

La vigencia en dos momentos cruciales de la historia de México de la
Constitucion de Cadiz, fue la referente paradigmatica para la ulterior evolucién de las
instituciones municipales en el pais, las cuales todavia habrian de enfrentar un largo
siglo de convulsiones antes de quedar consagradas como pilares fundamentales del
desarrollo social y politico de la Naciéon. Durante las décadas posteriores a la
consumacioén de la independencia, la lucha de las facciones politicas impidi6 la

concrecion de proyectos que consagraran el concepto de Municipio y todas sus



implicaciones. La primera menciéon formal a la instituciéon fue plasmada en la
Constitucion General de la Republica de 1857, pero los vaivenes propios de la
confrontacion final entre liberales y conservadores impidieron su concrecién en la
mayor parte del territorio nacional.

En tiempos de la Republica Restaurada y el Porfiriato, los ayuntamientos
siguieron teniendo una presencia marginal en la estructura politica y social del pais,
en directa congruencia con los mecanismos autoritarios de gobierno que se
configuraron para la plena integraciéon del territorio de México en un mercado
nacional, aunque también respondiendo a los intereses de las élites de poder
econémico integradas por la burguesia nacional y extranjera, que procedieron a
expoliar los recursos naturales con la menor oposiciéon posible. Ante esta situacién no
fue extrafio que la tesis del movimiento magonista considerara como una de las
principales reivindicaciones la plena vigencia de las instituciones municipales, las que
habrian de quedar plasmadas con claridad en la Carta Magna de 1917.

Al momento de disefiar el proyecto de investigacion y efectuar las lecturas y
tichajes de materiales para su concrecion, salieron a relucir diversas interrogantes con
respecto al proceso histérico que es de nuestro interés. Entre las mds representativas
destaca la que cuestiona ;qué factores del desarrollo social, econémico y politico
confluyeron para la configuracién de las formas mas elementales de organizacion de
las comunidades precursoras del Municipio? En segundo término planteamos ;cuales
fueron las lineas generales de la evolucion de estas instancias de organizacién
territorial-administrativas en la sociedad hispanica y las condiciones bajo las que se
implementaron en México? Acto seguido expresamos ;de qué manera impactaron las
tesis sobre el municipalismo contenidas en la Constituciéon de Cadiz del periodo 1812-
1820 sobre el posterior desarrollo politico y social del pais?

Un cuestionamiento mas vers6 sobre ;como fue el desarrollo del Municipio
durante el México independiente y bajo qué condiciones fue una institucion

supeditada a los proyectos e intereses de los ambitos gubernamentales estatales y
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federales? En esa dinamica nos preguntamos también ;qué mecanismos utilizé el
régimen porfirista para supeditar al municipalismo a su postura autoritaria y qué
recursos represivos se emplearon para inhibir reivindicaciones autonomistas? De la
misma manera planteamos, ;qué factores motivaron una nueva visién sobre el
Municipio a partir de la Revolucion Mexicana y cémo se plasmoé ésta en la
Constituciéon General de la Reptblica de 1917? Por dltimo y de manera ya mas
particular nos cuestionamos jbajo qué condiciones especificas se dio la evolucién de
dicha institucién en Michoacan desde la época de la conquista y hasta nuestros dias?

Bajo el entendido de que no es nuestro afan llevar a cabo un estudio
exhaustivo de la tematica que nos ocupa, durante el desarrollo de la investigaciéon
planteamos una hipotesis general sobre el recuento que se presenta acerca de la
evolucion histérica del Municipio en el mundo hispanico, México y Michoacan. Asi
las cosas, pensamos que dicha institucién politica y social representa la célula
fundamental de organizacion de determinados nicleos de poblacién, con el objeto de
deliberar sobre sus problemas, designar a sus autoridades y representantes, en un
ambiente de respeto a las libertades individuales y de tolerancia. El Municipio en
estricto sentido seria la continuacién de las mas primitivas formas de organizacién
tribal, de la Polis griega y de las municipalia romanas, y que en la Peninsula Ibérica
tuvo un desarrollo muy singular en el transcurso de los siglos medievales, en el
contexto de procesos como la ocupacién isldmica y la reconquista cristiana de la
época renacentista.

La relevancia dada a la institucion municipal quedé de manifiesto cuando
Hernan Cortés organiz6 el primer Ayuntamiento en tierras mexicanas en la Villa Rica
de la Vera Cruz, y a lo largo del periodo virreinal tendria una dificil convivencia con
las otras instancias de gobierno que correspondian a la estructura vertical de
autoridad, instauradas sucesivamente por las reinantes casas de los Austria y de los
Borbon. Con la irrupcion del pensamiento liberal se plasmaron en la Constitucion de

Céadiz los elementos articuladores del moderno municipalismo, pero éstos no
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alcanzarian un pleno desarrollo en el pais y la entidad no obstante la visién plasmada
institucionalmente en la Constitucién Politica de 1857, pues durante la vigencia de la
Reptblica Restaurada y el Porfiriato persitieron las tendencias hacia la supeditacién
de los cabildos a las decisiones de los gobiernos federal y estatal.

Con mayor claridad durante la redaccion y entrada en vigor de la Carta Magna
de 1917, se reconocié la existencia y atribuciones propias del Municipio, pero el
Estado autoritario que emané de las elites que llevaron a cabo la fase armada de la
Revolucién Mexicana, como en otros tiempos, sometié e inhibié con mayor rigor las
expresiones més avanzadas de la vida politica auténoma de las comunidades locales
de ciudadanos. El ejemplo més fehaciente de ello y no del todo revertido adn fue el de
la ciudad de México, privaba en tiempos de la administraciéon del Presidente Emilio
Portes Gil de sus instituciones de gobierno municipales, para dar paso al largo
periodo de la Regencia, a través del contenido de la Ley Organica del Distrito Federal
y de los Territorios Federales. Ha sido hasta tiempos recientes, en el contexto de la
transicién democrética de los afios ochenta del siglo pasado, cuando la expectativa de
la plena libertad municipal se ha configurado de manera creciente en diversas
regiones del territorio nacional.

Para el caso de Michoacan el desarrollo del Municipio no ha sido ajeno a las
grandes lineas de su evolucion general en el pais. Durante la época colonial existieron
varios ayuntamientos representativos como los de Valladolid y Patzcuaro, dominados
por los miembros de la oligarquia econémica y social; asi como en las reptblicas de
indios que instituyeron los espafioles. En el transcurso de las primeras décadas del
periodo independiente, a través de las sucesivas leyes de divisién territorial
expedidas por los poderes Legislativo y Ejecutivo, se configuré la actual estructura
espacial y administrativa municipal, a partir de las antiguas circunscripciones
coloniales. En las constituciones politicas particulares de 1858 y 1918, se reconocié con
claridad la instituciéon municipal, aunque su plena vigencia también fue inhibida por

las tendencias autoritarias de las administraciones estatales en turno.
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Sin embargo, el proceso de democratizaciéon de la vida nacional iniciado
durante el daltimo tercio del siglo XX de manera paulatina y con diferente intensidad
en las entidades federativas del pais, ha impactado de manera positiva en la
evolucion del Municipio y de sus 6rganos de gobierno, lo que se refleja en una
interlocuciéon cada vez mas fluida con la sociedad, la que en forma simultanea tiene
de manera creciente mas oportunidad de tomar parte en la conformaciéon de los
cabildos y desde éstos exponer su vision sobre lo que deben ser las funciones de éste
en aras de procurar mejores niveles de bienestar. Los retos del futuro son muchos y
complejos, pero consideramos que la evolucién de estas instituciones politicas
dificilmente recaeran en esquemas de supeditacion vertical que fueron habituales en
el pasado e inhibieron la participacién ciudadana.

La mayor parte de las fuentes que se utilizaron son de caracter bibliografico y
abordan aspectos como el contexto histérico bajo el que se desarrollaron las
instituciones que son objeto de nuestra atencion, asi como las lineas especificas del
Municipio; las formas de gobierno que ha tenido y la relaciéon de éstas con otros
ambitos administrativos. En total echamos mano de 26 articulos y ensayos
especializados; asi como de 76 libros que de una u otra forma nos ayudaron para
contextualizar la presencia de esta institucién en los diferentes &mbitos espaciales y
temporales que se contienen en la tesina. Asi las cosas, merecen destacarse la obra
colectiva que coordiné en 1987 bajo el patrocinio de El Colegio de Michoacén, la
doctora Brigitte Boehm de Lameiras con el titulo EI Municipio en México, en el que se
contienen cuatro bloques tematicos de articulos, ensayos y comentarios alusivos a la
evolucion y visiones de éste, de los que para nuestro trabajo fueron particularmente
valiosos los elaborados por Fernando I. Salmerén Castro, José Sanchez Gonzélez,
Guillermo Porras Mufioz, Andrés Lira Gonzalez y Felipe Tena Ramirez. No menos
valiosas fueron las obras bibliograficas de autores como Charles Gibson, C.H. Haring,
Guillermo F. Margadant, Constantino Bayle, Mauricio Merino, Moisés Ochoa Campos

J.M. Ots Capdequi, Concepcién de Castro y Francisco Zarco.
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Nuestro trabajo fue posible también gracias al uso de fuentes documentales de
primera mano que aluden a la evoluciéon de la legislacion y la praxis de la vida
municipal en sus diversos aspectos y momentos. En esa dindmica cabe referir que en
el Archivo Histérico del Congreso del Estado de Michoacan, dispusimos de las
versiones originales de las leyes organicas de la entidad que fueron integradas,
deliberadas, aprobadas y puestas en vigor en 1918, 1941, 1962 y 1982. En el Archivo
Histérico Municipal de Morelia recurrimos a los libros de sesiones de cabildos de
varias épocas para conocer con lujo de detalles, la integraciéon y el desempefio del
cabildo en coyunturas histéricas relevantes, con lo que nos pudimos percatar de las
continuidades y cambios en el posicionamiento y actuaciéon de esta instancia de
gobierno. Por otra parte, en el Archivo Municipal de Senguio, Michoacan, se
localizaron algunos materiales que se refieren a agrupaciones como la Confederacién
Nacional de Ayuntamientos de la Republica y la Federaciéon de Ayuntamientos del
Estado de Michoacdn, que nos ilustran en buena medida sobre los diferentes
proyectos que se desarrollaron para coadyuvar a la soélida instalacion del
Ayuntamiento en el escenario nacional durante la segunda mitad del siglo XX.

Para la integracion del discurso sobre el tema que nos ocupa echamos mano
de diferentes aspectos de los métodos comparativo, inductivo deductivo. En el
primero de los casos en virtud de que realizamos la valoracién general de las
instituciones politicas generadas en la larga tradicion de organizacién politica
espafiola y de las que se desarrollaron entre los pueblos mesoamericanos; asi como de
la legislacién que sobre municipios y ayuntamientos se emitieron desde los afios
iniciales del México independiente, debimos efectuar constantes comparaciones para
establecer similitudes y diferencias. En tanto que de los segundos, por lo ambiguo de
algunas de nuestras fuentes bibliogréficas, en mdas de alguna ocasién nos vimos
precisados a efectuar ejercicios de induccién-deduccion o viceversa.

La estructura del trabajo tiene una secuencia sencilla y l6gica, pues ademas de

la introduccién de rigor se conforma con tres capitulos y los respectivos apartados de
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conclusiones y fuentes. En el primero efectuamos un recuento general sobre la
evolucion del Municipio en Espafia y el pais, destacando los momentos
paradigmaéticos en los que éste tuvo en riesgo su existencia asi como aquellos que
coadyuvaron a su fortalecimiento tanto en el marco del orden colonial, como en las
posteriores etapas del México independiente. En el segundo capitulo nos referimos al
funcionamiento especifico de los cabildos o ayuntamientos, tanto en el periodo
virreinal como los dos siglos recientes, los que nos permite entender los usos y
costumbres al interior de éstos, asi como los factores que propician las constantes
fricciones con los otros 6érdenes de gobierno.

En el tercero de los grandes apartados de la tesina nos referimos de manera ya
mas especifica a lo que ha sido el desarrollo del Municipio y de sus 6érganos de
gobierno para el caso concreto de Michoacdn, lo cual se encuentra en estrecha
relacion con lo que han sido las oscilaciones politicas protagonizadas por los
diferentes actores sociales para imponer sus respectivas visiones de desarrollo, tanto
en el contexto nacional como en el particular de la entidad, lo que de manera
adicional explica el por qué de la actual divisién territorial-administrativa en 113
demarcaciones municipales. Por dultimo, en el apartado de las conclusiones
realizamos una serie de reflexiones que se espera se constituyan en lo mas importante

del valor agregado que se genere de este modesto trabajo de investigacion.

Morelia, Michoacéan, Abril de 2006

15



Capitulo I

DESARROLLO HISTORICO DEL MUNICIPIO EN MEXICO
El Cabildo espaiiol

El concepto de Municipio tiene sus origenes en las précticas de territorializacién y
administracion que desarrollaron los romanos para la administraciéon de su vasto
Imperio en el transcurso del siglo I antes de Cristo. Desde la época de la influencia
politica del caudillo militar Mario (108-86 A.C.) se consolidaron los municipium en
Italia y los territorios de conquista reciente, en los que por lo general existia una
ciudad o poblacién principal y libre, cuyos habitantes se gobernaban con sus propias
leyes, ademéds de que podian obtener privilegios y gozar de prerrogativas similares a
la ciudad de Roma. Con mayor precision se le ubica en Italia, cuando los aliados
latinos reclamaron a la Urbe fundada por Rémulo derechos iguales a los de su
vecindario. En tiempos de la hegemonia politica de Julio César (51-44 A.C.), éste dio
un gran impulso a esas formas de organizacion en la peninsula itdlica y otras

comarcas para fortalecer su presencia politica, habiendo promulgado en el afio 45
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A.C, la Lex Iulia Municipalis. En diferentes momentos este proceder fue asumido
también por varios de los emperadores en el siguiente medio milenio.!

La instituciéon del municipium fue llevada entre otras provincias a Hispania
durante la larga ocupacion de los romanos y se incorporé a su bagaje juridico, de
organizacion social y cultural. La nocién persistiria en términos sumamente ambiguos
y seria invocada de tiempo en tiempo por los sucesivos monarcas medievales durante
el periodo de la Reconquista frente a la invasion musulmana y el proceso de
construccion del Estado centralizado, frente a las tendencias de la casta feudal de
integrar parcelas de poder auténomas. Las libertades de organizacién y gobierno
quedaron contenidas en el proceso de formacién y desarrollo de los burgos y villas,
que alcanzaron su auge hacia finales de la Edad Media.?

Se presume que la nociéon equivalente de Municipio entre las sociedades
mesoamericanas que habitaban en nuestro territorio hasta antes de la conquista
europea, fue para el caso de los mexicas y/o aztecas el del Calpulli, que consistia en
un convencionalismo territorial previamente consensado con otras instancias
similares, en el que radicaban varias familias, por lo regular con parentezco
sanguineo entre si, las que trabajaban de manera colectiva la tierra y cubrian de la
misma manera los tributos para el huey tlatoani, que se presumia como intermediario
del dios Huitzilopochtli y la sociedad. El Calpulli tenia su propio gobierno,
constituido por un consejo de jefes, en el que tomaban parte los hombres mas

ancianos de cada familia. Por lo regular el pariente mayor era quien se ocupaba de la

! Solérzano Pereyra, Juan. Politica Indiana (1646). Lib. I, capitulo XXIV. Citado por Andrés Lira Gonzélez.
“ldea y realidad en la formacion constitucional del municipio”. En: Brigitte Boehm de Lameiras (Coordinadora).
El Municipio en México. Zamora, El Colegio de Michoacan, 1987. p. 52; Diccionario Enciclopédico Espasa.
Madrid, Espasa-Calpe, S.A., 1979. T.17, p.146. Estas practicas recuerdan mucho las llevadas a cabo por los
griegos entre los siglos VIII 'y VI A.C., durante el proceso de colonizacion del Mediterraneo occidental, cuando
se realizaba la fundacion y consolidacion de las nuevas Polis, las que transcurrido algin tiempo eran dejadas en
libertad por sus respectivas metrépolis, para que sus habitantes fundaran sus instituciones de gobierno y se
rigieran por si mismos. (Cfr.Grecia. De la cultura minoica a la Italia prerromana. Historia Universal Daimon.
Barcelona, Ediciones Daimon-Manuel Tamayo, 1979. T.2, pp.82-83).

? Historia de Espafia. Prehistoria y Edad Antigua. Barcelona, Instituto Gallach, 1987. T.I, pp. 376-387;
Fernando |. Salmerdn Castro. “El Municipio en la Antropologia Politica”. En: Brigitte Boehm de Lameiras
(Coordinadora). Op.Cit. p. 120.
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administracién del trabajo, la produccién y la distribucién de la riqueza generada por
la comunidad. En ese contexto, esa instancia se encargaba de la distribucion de las
tierras dedicadas a la agricultura y otros usos con el propésito de evitar conflictos por
la posesion de las parcelas. Se abocaba ademas a la preservacion del orden publico;
mediaba en las disputas entre individuos y familias; y se encargaba de organizar el
culto a los dioses. La instituciéon del Calpulli no fue respetada por las huestes
espafiolas conquistadoras y la erradicaron una vez concretado el sojuzgamiento de
México-Tenochtitlan, en el verano de 1521.3

La relevancia de las formas de organizacién municipal, tanto para afianzar el
poder real frente a los resabios del feudalismo, asi como una instancia para evadir la
injerencia de autoridades intermedias en la conquista militar y colonizacién de los
territorios del Nuevo Mundo, fue llevada a la practica con una eficiencia alcanzada en
muy pocos casos por el grupo congregado en torno a Hernan Cortés, quien al arribar
a las costas mexicanas procedié de inmediato a constituir el Ayuntamiento de la Villa
Rica de la Vera Cruz, como denominé al espacio territorial al que arribaron sus
navios, el 22 de abril de 1519. Esta corporacion fue integrada con dos alcaldes
ordinarios, cuatro regidores y un alguacil mayor. La mayoria de quienes han
estudiado este episodio inicial de la conquista de México, coinciden en referir que se
traté de una singular ardid para liberarse de la jurisdicciéon del Gobernador de Cuba,
Diego de Veldzquez, una autoridad intermedia del monarca a quien se encontraba
supeditado.

Sin embargo, autores como Toribio Esquivel Obregén opinan que el proceder
de los miembros de la expedicion de Hernan Cortés fue ante todo indicativo de su
apego a la “mentalidad juridica espafiola”, en las labores de conquista y colonizacion.
Con la creacion del Ayuntamiento en el que se encontraba incluido su respectivo

cabildo, el grupo conquistador se asumia de manera directa como responsable de sus

% Aguirre Beltran, Gonzalo. Formas de gobierno indigena. México, UNAM, 1953. p.37; Charles Gibson. Los
aztecas bajo el dominio espafiol. México, Siglo XXI Editores, 1967. pp. 169-176.
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actos ante el rey Carlos I. En ese tenor, los integrantes de ese cuerpo colegiado
estuvieron en posibilidad de asignar al ambicioso extremefio los rangos de Justicia
Mayor y Capitan General, instrumentos juridicos y politicos fundamentales para
legitimar las acciones que llevaria a cabo en los territorios mesomericanos.*

Sobre la institucion del Ayuntamiento cabe destacar que esta nocion se
encuentra en estrecha vinculacién con la de Municipio. Proviene de las nociones
latinas adiunctum, juntarse; de la que a su vez se conforma el verbo ayuntar, accién o
efecto de ayuntar o ayuntarse, por extensién Junta, reunién de personas con un
proposito predeterminado. En este caso para deliberar en torno a las formas de
organizacion de una comunidad especifica de individuos radicados en un
determinado territorio, es decir, un municipium, autores como Fernando Salmerén
Castro identifican tres elementos fundamentales para entender en su conjunto esta
nociéon: 1.- Un conjunto determinado de habitantes, con la misma radicacién
jurisdiccional; 2.- Una area geografica propia de éstos, es decir una delimitaciéon
territorial; y 3.- Un o6rgano administrativo y de gobierno propio que es el
Ayuntamiento.®

En el transcurso de la Edad Media el Ayuntamiento castellano registré una
rapida evolucién, y para la vispera del descubrimiento de América se integraba con
miembros de las familias principales de una comunidad determinada, quiénes hacian
las veces de regidores (los que rigen), provenientes tanto de la nobleza feudal como
del pueblo llano. Al frente del cuerpo de regidores se encontraba un alcalde mayor, al

que habitualmente auxiliaban varios alcaldes menores encargados de Ila

* Cortés, Hernan. Cartas de Relacion. México, Editorial Porrda, 1971. p. 9; Alberto Maria Carrefio. “La
iniciacion de la vida juridica y municipal de la Nueva Espafia”. En: Revista del Instituto de Historia del Derecho.
Buenos Aires, Universidad de Buenos Aires, 1951. No. 3, p.14; Toribio Esquivel Obregdn. Apuntes para la
Historia del Derecho en México. México, Editorial Polis, 1938. T. Il, pp. 207-208. No faltan quienes siguiendo a
este Gltimo aseveran que por propia conviccion el Conquistador de México fue un firme partidario del
municipalismo y que quiso comenzar su obra militar y culturizadora en el territorio mesoamericano, con la
implementacion de dicha institucion. En ese tenor se invoca como elemento de sustento el que presumiblemente
en el tiempo previo fue alcalde de Santiago del Puerto

® Salmerén Castro. “El Municipio en la Antropologia Politica”. En: Op.Cit. pp. 118-119; Diccionario
Enciclopédico Espasa... T. 3, p.446.
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administraciéon de justicia y del gobierno de wuna circunscripciéon territorial
determinada, sin que se invocara necesariamente la nocién de Municipio, dado el
complejo entramado territorial existente entre feudos, burgos, jurisdicciones reales y
zonas ocupadas por los musulmanes.®

El proceso de desarrollo del Ayuntamiento en Espafia no fue ajeno al entorno
histérico en que ocurrié su proceso especifico, como lo pone de manifiesto la
incorporacién de conceptos como los de Alcalde y Alguacil, que son de origen arabe.
El primero proviene de al-gadi, el juez; mientras que el segundo deriva de al-wazir, el
ministro o funcionario auxiliar con atribuciones en el ramo de justicia.” En el
transcurso de los tltimos siglos medievales se agregaron al cuerpo de colaboradores
del cabildo, que proviene del latin capitulum, funcionarios como el sindico con
atribuciones iniciales de procuracién de justicia. En diferentes momentos las nociones
de Municipio y Ayuntamiento han sido utilizadas como sinénimo, aunque la primera
crecientemente ha adquirido la connotacién de espacio territorial administrativo.8

La creacion del Ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz coincidi6 en el
tiempo con la crisis de esta institucion en Espafia frente al avance del absolutismo
mondarquico, lo que dio paso a la llamada Rebelion de las Comunidades, que
propugnaba por la instauraciéon de la denominada “Ley Perpetua” para garantizar las
antiguas libertades de pueblos, burgos y villas, protagonizada por los sectores medios
de la sociedad, entre ellos los hidalgos y caballeros, eclesiasticos, letrados, mercaderes
y artesanos. El movimiento fue sofocado en abril de 1521 en los campos de Villalar.’

Sin embargo, el emperador Carlos V debi6 de reconsiderar la relevancia de los

® Ots Capdequi, J.M. El Estado espafiol en las Indias. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1957. p. 68; José
Sanchez Gonzalez. “Legislacion y administracion municipal”. En: Brigitte Boehm de Lameiras (Coordinadora).
Op.Cit. p.157.

7 Sanchez Gonzalez. “Legislacion y administracién municipal”. En: Op.Cit. p. 157; Diccionario Enciclopédico
Espasa... T. I, p.378; y T.2, p.469.

® Serra Rojas, Andrés. Diccionario de Ciencia Politica. México, UNAM- Fondo de Cultura Econémica, 2001.
pp. 139-140; “Ayuntamiento”. En: José Rogelio Alvarez. (Director). Enciclopedia de México. México,
Enciclopedia de México-Secretaria de Educacion Pablica, 1987. T. 2, p. 734.

% Historia de Espafia... T. 4, pp. 22-25; Historia Universal. Barcelona, Editorial Océano, 1990. T. 2, pp.475-476;
Sanchez Gonzalez. “Legislacion y administracion municipal”. En: Op.Cit. p. 157.
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gobiernos locales en la estabilidad y desarrollo de la Peninsula Ibérica y el Nuevo
Mundo, por lo que el 26 de junio de 1523 dicté6 una ordenanza segun la cual los
cabildos de las ciudades més importantes deberian integrarse con 12 regidores y en
las poblaciones menores con seis. En ese contexto, Hernan Cortés procedi6 el 6 de
marzo de 1524 a instaurar un segundo Ayuntamiento en territorio de la Nueva
Espafia, ahora en el pueblo de Coyocan en el que residia. A partir de ese entonces se
instituyo la préctica de constituir esos cuerpos en los lugares que fueron sometidos y
colonizados sucesivamente por los espafioles.10

El entramado de la administraciéon colonial espafiola fue sumamente complejo
durante los tres siglos de su existencia y tuvo una estructura rigidamente vertical. A
la cabeza de ésta estuvo siempre la monarquia, secundada por el Consejo de Indias
para los asuntos especificos de las posesiones ultramarinas. En la Nueva Espafia el
virrey asumia las funciones de Ejecutivo y tuvo como contrapeso formal a la Real
Audiencia. Los gobiernos provinciales y distritales hasta antes de las reformas
borbénicas recayeron en alcaldes mayores y menores, corregidores y otros
funcionarios, ocupando el ultimo escalon los cabildos de ciudades y reptublicas de
indios, que no tenian una norma general de actuacién lo que explicaria en buena
medida las ulteriores diferencias en cuanto a su integracion, funciones, ascendiente
social, politico y administrativo en las entidades federativas del pais.!!

En estrecha relacion con el proceso de ocupacion del vasto territorio
novohispano y la organizaciéon de las actividades productivas en ciudades, villas y
pueblos, en muchos de éstos se constituyeron ayuntamientos bajo la rigurosa
supervision de las instancias superiores de gobierno, lo que en buena medida
contribuyé a inhibir la participacién de miembros de los sectores sociales con

capacidad y posibilidad de tomar parte en esas instancias. El cardcter discriminatorio

10 «Ayuntamiento”. En: José Rogelio Alvarez (Director). Op.Cit. T. 2, p. 734.

11 Zavala, Silvio y José Miranda. “Instituciones indigenas en la colonia”. En: La politica indigenista en México.
Métodos y resultados. México, Instituto Nacional Indigenista, 1973. Vol.l, pp. 134-135; Peter Gerhard. A guide
to the historical geography of New Spain. Cambridge, Cambridge University Press, 1972. pp. 10-14.
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del régimen colonial lo puso de manifiesto el hecho de que desde mediados del siglo
XVI, se constituyeron de manera simultdnea dos niveles de representaciéon local. Por
una parte los cabildos de espafioles, criollos y mestizos; y por la otra los
correspondientes a la poblaciéon aborigen organizada desde muy temprano en las
republicas de indios. En la coexistencia de ambas modalidades durante siglos varios
autores han querido ver el presunto caracter hibrido de ayuntamientos y municipios
en México.1?

Se presume que no obstante la dificil convivencia con las otras instituciones de
gobierno virreinal, los ayuntamientos lograron un importante posicionamiento en el
transcurso de los siglos XVII y XVIII, y su ambito de actuacién habria de fincar las
bases para la posterior conformacién de los municipios con su connotacién terrritorial
administrativa. Si los cabildos de espafioles, criollos y mestizos experimentaron el
agobio del despotismo colonial, la vida de los existentes al interior de las reptblicas
de indios practicamente result6 insostenible y muchos de ellos desaparecieron en ese
periodo. Todavia mas a raiz de los disturbios populares de 1766-1767, ocasionados
por la expulsion de los jesuitas, el autoritarismo borbénico dispuso la supresiéon
temporal de la figura de la Republica de Indios y asumi6 el control de sus cajas de
comunidad.!3

Como en pocos momentos de la época colonial, durante el periodo de las
reformas borboénicas los ayuntamientos experimentaron la severa arremetida sobre
sus afiejos privilegios, lo que trastocaria su capacidad de actuacion al ser afectados de

manera directa en el usufructo y control de su patrimonio. En 1760 se instituy6 en

2 Mufioz, Virgilio y Mario Ruiz Massieu. Elementos juridico-histéricos del Municipio en México. México,
UNAM, 1979. p.18; Augusto Herndndez Becerra. “Apuntes para la historia del Municipio en Colombia”. En:
Memoria del IV Congreso de Historia del Derecho Mexicano. México, UNAM, 1981, pp. 221-239; Silvio
Zavala y José Miranda. “Instituciones indigenas en la colonia”. En: Op.Cit. p. 107. Estos Gltimos autores estiman
que la “hispanizacion politica de la colonia lo constituyé la formacion de los ayuntamientos™.

3 Bayle, Constantino. Los cabildos seculares en la America espafiola. Madrid, Alianza Editorial, 1952. pp. 101-
108. Para principios del siglo XVII los ayuntamientos en cuanto al modo de provision de sus puestos estaban
claramente delimitados en dos tipos fundamentales: aquellos que lo decidian por eleccion y otros, normalmente
los de las ciudades mas ricas, en que lo eran por venta del oficio en la almoneda real. Tales fueron los casos de
los radicados en México y Puebla.
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Espafa la Contaduria General de Propios y Arbitrios, a través de la cual la Corona
faculté a los intendentes de provincia para supervisar e intervenir a discrecion en el
manejo de los bienes de los pueblos, los que regularmente se encontraban al cuidado
de los cabildos. Las atribuciones de esa dependencia pasaron a la Nueva Espafa. En
1768 el visitador José de Galvez emiti6 la Instruccién para la Visita y Reconocimiento
de Propios y Arbitrios y Bienes de Comunidades del Distrito de la Real Audiencia de
Meéxico, a la que se acompafiaron poco después otras disposiciones complementarias.
Todo ello qued6 contenido mas tarde en la Ordenanza de Intendentes de 1786, en sus
articulos 28 a 53. Las disposiciones fueron sumamente drasticas pues se sometia a un
mismo criterio, “el manejo y distribuciéon de todos los propios y arbitrios de las
ciudades y villas de espafioles, y de los bienes comunes de los pueblos de indios”.14
Los dafios y agravios infligidos a los cabildos por la vigencia de dichas
disposiciones debieron ser uno de los factores que motivaron el protagonismo del
Ayuntamiento de la ciudad de México, durante la crisis politica de 1808, tras la
irrupcion de las tropas de Napoleén Bonaparte en Espafia y la aprehension del rey
Fernando VII, con la consecuente ausencia de una autoridad garante en el vasto
imperio borbénico. Varios de los miembros de ese cuerpo colegiado encabezados por
el licenciado y sindico Francisco Primo de Verdad, invocaron abiertamente el
concepto de soberania y propusieron la creacién de una Junta Nacional que asumiera
el gobierno del pais y se mantuviera en contacto con la Suprema Junta Central
Espafiola. Sin embargo, el proyecto no prospero y fue reprimido violentamente por la
oligarquia novohispana a través del golpe de Estado promovido por Gabriel de

Yermo, quien impuso como virrey interino al decrépito Pedro de Garibay.!>

1 De Fonseca, Fabian y Carlos de Urrutia. Historia general de la Real Hacienda. México, reimpresién facsimilar de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1978. T. V pp. 243-253; José Miranda. Las Ideas y las Instituciones Politicas
Mexicanas. México, Instituto de Derecho Comparado, 1952. p. 62.

15 En sus argumentos el licenciado Francisco Primo de Verdad refirié que fueron los ayuntamientos fundados por Hernan
Cortés en Veracruz y México, los que rigieron primero los destinos de la Nacion y que, por lo tanto, las instituciones de este
tipo debian asumir el poder en las circunstancias vigentes. Fue enfatico al referir con respecto al debate sobre el papel del
Cabildo y la Real Audiencia que “el Ayuntamiento es, pues, mas orginario; en él se fundé la primera organizacion del reino y
a él habrd que retornar ahora”. (Cfr. Luis Villoro. El proceso ideol6gico de la revolucion de Independencia. México,
Secretaria de Educacion Puablica, 1986. pp. 57-58; Guadalupe Nava. Cabildos de la Nueva Espafia en 1808. México,
Secretaria de Educacion Publica, 1973. p.82).
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En el contexto de la crisis del régimen colonial es importante destacar que los
cabildos indigenas resintieron con mayor rigor que sus contrapartes espafioles los
efectos de la rigida intromisiéon de la burocracia real, principalmente los intendentes,
delegados y subdelegados, por lo que muchos de ellos se manifestaron de manera
abierta y recurrente como inconformes y desde los ultimos afios del siglo XVIII,
solicitaron a la Corona y el Consejo de Indias que los asuntos de esta naturaleza,
continuaran siendo atendidos por el virrey en turno a través del Juzgado General de
Indios de México. Se presume que la persistencia de esta situaciéon seria uno de los
factores que propiciaron la masiva participaciéon de los indigenas en el movimiento

insurgente encabezado por don Miguel Hidalgo y Costilla.

De Cadiz al México independiente

Las diferentes expresiones del pensamiento politico, econémico y social del
liberalismo europeo irrumpieron con fuerza en Espafia en la coyuntura de la
ocupacion napolednica y habrian de quedar plasmadas en la Constitucion de 1812,
elaborada, deliberada y aprobada por las cortes que se reunieron en la ciudad de
Cadiz. En este emblematico documento se reservé una buena parte de su contenido
para reconocer y establecer las formas de organizaciéon y atribuciones de las
instituciones fundamentales de gobierno, las que habian sufrido durante siglos el
avasallamiento del despotismo real, desplegado de manera amplia entre los siglos
XII'y XVII durante los procesos de construccion de los estados nacionales europeos.”

Asi las cosas, en la Constitucion de Cadiz se dedicé practicamente todo el

titulo VI para definir y reglamentar el gobierno municipal, para el cual se referia la

16 Lira Gonzélez, Andrés. “La extincion del Juzgado General de Indios”. En: Revista de la Facultad de Derecho
de la UNAM. México, UNAM, enero-junio de 1976. Vol. XXVI, Nims. 101-102, pp. 299-317.

7 Rodriguez, Mario. El experimento de Cadiz en Centroamérica, 1808-1826. México, Fondo del Cultura
Economica, 1984. pp.30-38; Brian R. Hamnett. La politica espafiola en una época revolucionaria, 1790-1820.
México, Fondo de Cultura Econémica, 1985. pp. 31-58.
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designaciéon de un determinado ntmero de regidores de acuerdo al tamafio de la
poblacién radicada en una circunscripcion determinada, sin invocar atn la nocién
territorial-administrativa del Municipio. En esa dindmica se fijaban las &reas de
competencia de los gobiernos locales como salubridad, seguridad publica,
recaudacion de contribuciones, ensefianza, hospitales, caminos y obra publica,
promocién de la agricultura y comercio. Asimismo, se les facultaba para dictar
ordenanzas. La propia Carta Magna introdujo otros elementos, como el hecho de que
las autoridades municipales estarian sujetas a las decisiones de las diputaciones
provinciales y de los intendentes, para no trastocar de manera dréstica la afieja
estructura de dominio colonial. Las primeras aprobarian la distribucién entre los
pueblos de las contribuciones que se recaudaran; examinarian las cuentas
municipales y vigilarian la buena inversién que éstos pudieran realizar; asimismo,
velarian por el establecimiento de los ayuntamientos conforme a la legislaciéon en la
materia. El Jefe Politico o Intendente estaria por encima de los miembros del cabildo
y seria el intermediario entre el gobierno municipal y el gobierno provincial, y
calificaria las elecciones; cuidaria de la tranquilidad y el orden y sancionaria las

ordenanzas locales.18

En esta percepcion, la Constitucion de Cadiz supeditéd politicamente a los
ayuntamientos al tiempo que los reivindicé como instancias electas por voto popular

y con capacidad administrativa propia. Sin embargo, sus postulados no tendrian

'8 Tena Ramirez, Felipe. Leyes fundamentales de México, 1808-1979. México, Editorial Porrua, 1980. pp. 95-96.
Uno de los puntos medulares del debate en torno a la presencia y actuacion de los ayuntamientos fue el relativo a
que si serian 0 no considerados como depositarios de la soberania popular. Uno de los miembros mas influyentes
de la Comisién Constitucional de Cadiz, el Conde de Toreno, estimaba que los cabildos no ostentaban
representacion alguna ya que de hacerlo se formaria una nacién federal y no “una sola e indivisible”. En opinién
de este personaje a los vecinos de las circunscripciones que contaran con ayuntamientos, Unicamente deberia
darseles el derecho de elegirlos con la intencion de promover a través de los mismos su organizacién y
prosperidad, y no auspiciar la libertad en si de éstos. En esa dindmica tanto el Conde de Toreno como Agustin
Argaelles, tampoco reconocian a las diputaciones provinciales representatividad alguna. (Cfr. Mauricio Merino.
Gobierno local, poder nacional. La contienda por la formacion del Estado mexicano. México, El Colegio de
México, 1998. pp. 58-61).
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plena vigencia en el tiempo posterior a su emision pues los vaivenes politicos que se
sucedieron tanto en Espafia como en América, fueron determinantes para que en 1814
se suspendiera su aplicaciéon. En el caso de la Nueva Espafia fue los momentos de la
gestion virreinal de Félix Maria Calleja cuando quedé sin efecto, y en los siguientes
seis afios se libr6 la parte mas cruenta de la Guerra de Independencia, contexto en el
que el tema de los cabildos qued6é en un segundo plano. Pero para 1820 la
Constitucion de Cadiz fue restaurada tras el triunfo de la asonada promovida en la
Peninsula Ibérica por Rafael de Riego con el apoyo de un amplio sector del ejército,
cuyos oficiales tenian amplia identificacion con el liberalismo y la masoneria.'”

Tras la consumacioén de la Independencia durante el verano de 1821, producto
del pacto entre los vestigios del maltrecho movimiento insurgente representados por
el general Vicente Guerrero y las fuerzas conservadoras novohipanas que se
opusieron abiertamente a la restauraciéon de la Constitucién de Cadiz, presididas por
el criollo Agustin de Iturbide, se suscit6 la lucha entre los actores politicos y sociales
que se configuraron desde los tiempos de la conflagracién armada para imponer sus
respectivas visiones de Naciéon, dentro de lo que se inclufan las formas de
organizacion politica y administrativa. En un primer momento y conforme a los
Tratados de Coérdoba se instalé la Junta Provisional Gubernativa, la que a su vez
designo a los integrantes de la Regencia que harian las veces de ejecutivos de sus
decisiones en tanto se promulgaba la constitucién politica del pais.?

Las ambiciones del grupo politico y social congregado en torno al vallisoletano
Agustin de Iturbide, se plasmaron en la asonada militar que llevé a la instauracién
del Imperio Mexicano con este personaje a la cabeza y el que extenderia su actuacion
entre mayo de 1822 y febrero de 1823, cuando fue derrocado por el triunfo de los

postulados del Plan de Casa Mata, promovido entre otros personajes por Antonio

¥ Hamnett. Op.Cit. pp. 202-207 y 265-270; Ernesto Lemoine. “El liberalismo espafiol y la independencia de
México”. En: Historia de México. México, Salvat Mexicana de Ediciones, S.A., 1978. T.8, pp. 1721-1731.

20 Crook Castan, Clark. “El Imperio mexicano”. En: Historia de México. México, Salvat Mexicana de Ediciones,
S.A., 1978. T. 8, pp. 1750-1752; Agustin Cue Canovas. Historia Social y Econdmica de México, 1521-1854.
México, Editorial Trillas, 1961. p. 257.
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Lopez de Santa Anna, lo que permiti6 la reinstalacién del Congreso Constituyente
que habria de trabajar en torno a la redacciéon y aprobacion de lo que fue la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, a través de la cual se
instauré la Republica Federal, siendo electo como primer Presidente de ésta el
destacado ex caudillo insurgente Guadalupe Victoria.?!

Es importante enfatizar en que la primera Carta Magna del México
independiente tomé muchos de sus aspectos orgédnicos y declarativos de la
Constitucion liberal de Cadiz, asi como de la de los Estados Unidos. Para nuestros
propositos especificos cabe destacar que se reconocia la eleccion popular de los
ayuntamientos, y les daba atribuciones similares a las ya enumeradas en el
documento gaditano. Asimismo, se estipulaba que las administraciones locales
quedarian supeditadas a los gobiernos estatales y el gobierno central, a través de
figuras intermedias como fueron las subprefecturas y prefecturas.??> En ese tenor,
podemos establecer la reflexiéon de que entre los altimos afios del régimen colonial y
los albores de la nacién independiente no se registraron cambios importantes en las
formas de gobierno locales representadas en lo fundamental por los ayuntamientos.

Durante las décadas posteriores a la consumacion de la independencia de
México se perfilaron en la vida politica nacional dos tendencias politico-ideolégicas
principales, que fueron en un primer momento la centralista y la federalista, mismas
que evolucionarian para construir y dejar el protagonismo a los partidos Conservador
y Liberal, los que durante poco mas de medio siglo libraron una cruenta pugna por
imponer su respectivo proyecto de Nacion a lo que no fue ajeno lo relacionado con los
ayuntamientos. Asi las cosas, la Reptblica Federal apenas sobrevivié al periodo 1834-
1835, pues en este ultimo afio las fuerzas centralistas-conservadoras congregadas en

torno a Antonio Lépez de Santa Anna se hicieron del poder, a través de una asonada

2! Vazquez, Josefina Zoraida. “La republica federal”. En: Historia de México. Mexico, Salvat Mexicana de
Ediciones, S.A., 1978. T. 8, pp. 1783-1791.

?2 Rangel, Nicolas. Anales Historicos de la Constitucion de 1824. Estudio preliminar de Dn. Pedro de Alva.
Morelia, Gobierno de Michoacan, 1978. pp. 372 y 393-394; Josefina Zoraida Vazquez. “La republica federal”.
En: Op.Cit. T. 8, pp. 1786-1788.
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militar y el control del Congreso de la Unién, procediendo en el lapso 1835-1836 a
proclamar la Reptblica Centralista y derogando la Constitucion Politica de 1824, para
aprobar y poner en vigencia las llamadas Siete Leyes Constitucionales.??

Al margen de la naturaleza del régimen centralista-conservador que domino el
panorama nacional en los siguientes ocho afios, la entrada en vigor de dicha
legislaciéon fue importante porque por primera vez en la etapa independiente se
aludi6 de manera directa a la presencia y actuacion de los gobiernos locales. Asi las
cosas, en la sexta ley se especific6 como una de las atribuciones de los gobernadores
de los departamentos “suspender a los ayuntamientos de acuerdo con la asamblea
departamental”. El propio funcionario podria conocer y resolver sobre elecciones de
cabildos asi como de las renuncias y sustituciones de sus integrantes. Las Siete Leyes
Constitucionales sentaron las bases para la ulterior territorializacién municipal del
pais, al establecer que debian existir ayuntamientos en las capitales de los
departamentos y en donde los habia hasta el afio de 1808. En ese tenor, los puertos
con mas de 4,000 habitantes y los pueblos de tierra adentro que contaran con mas de
ocho mil almas también contarian con sus respectivos cabildos.?*

En esta tesitura se establecié que los ayuntamientos deberian elergirse a través
del sufragio popular, y tendrian entre sus atribuciones atender los asuntos
relacionados con la seguridad publica, carceles, salubridad, educacién, construccién y
reparacion de caminos, puentes y calzadas, casas de beneficencia y hospitales. Estas
instituciones se organizarian para efectuar la recaudacién e inversiéon de propios y

arbitrios, ademas de supervisar e incentivar el desarrollo de la agricultura, el

23 Costeloe, Michael P. La Primera Republica Federal de México (1824-1835). México, Fondo de Cultura
Economica, 1975. pp. 413-436. En esencia se presume que la vertiente federalista-liberal tuvo sus origenes en las
juntas provinciales que buscaban sacudirse las formas de administracion centralistas y autoritarias recrudecidas
por el reformismo borbonico, para rescatar las antiguas tradiciones autonomistas; y en ello habrian participado
estratos socio-econdmicos como la naciente burguesia, funcionarios publicos y algunos latifundistas que
aspiraban a una organizacion politico-territorial similar a la de los Estados Unidos. Mientras que la otra gran
corriente centralista-conservadora se pronuncié por preservar la fundamental de las instituciones administrativas
y politicas coloniales, para asegurar las prerrogativas de la jerarquia de la Iglesia Catolica, la oligarquia mercantil
y de los militares. EI modelo centralista que se propugnaba se inspiraba en el vigente entonces en Francia.

% Tena Ramirez. Op.Cit. pp. 283-284; Andrés Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacion constitucional del
municipio”. En: Brigitte Boehm de Lameiras (Coordinadora). Op.Cit. p. 58.
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comercio y la industria en el ambito territorial de su jurisdiccion. Los alcaldes
desempefarian el papel de conciliadores y la emisién de fallos en los juicios verbales,
toda vez que los asuntos de caracter contencioso continuarian siendo responsabilidad
de los jueces.?

La primera republica centralista se hundi6 ante las contradicciones politicas y
la confrontacién de sus principales promoventes, asi como por el sistematico acoso
liberal, por lo que de nueva cuenta salt6 a la palestra politica el general Antonio
Lopez de Santa Anna, quien en el periodo 1842-1843 promovié la integracién y
actividad de un Congreso Constituyente, que se encargaria de redactar una nueva
legislacién general para el pais en sustituciéon de las Siete Leyes Constitucionales. Fue
en ese marco que en marzo de 1843, se proclamaron las denominadas Bases de
Organizacién Politica de la Republica (Bases Organicas), sobre lo que se sustent6 la
actuacion de la segunda etapa del centralismo en México.26

La vigencia de esta legislacion se identifica como un severo retroceso para la
consolidacién de los gobiernos locales, pues se diluyeron los mecanismos para la
eleccion popular de los ayuntamientos, y en lo sucesivo las asambleas
departamentales tendrian en el marco de sus atribuciones “hacer la division politica
del territorio del departamento, establecer sus corporaciones y funcionarios
municipales, expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la policia municipal
urbana y rural”. Asimismo, esas instancias procederian a “aprobar los planes de
arbitrios municipales y los presupuestos anuales de gastos municipales". Cabe
abundar en que, las atribuciones contenidas en un primer momento en las Siete Leyes
Constitucionales en materia de organizaciéon y prestacion de servicios publicos
también pasarian a la responsabilidad de las asambleas departamentales,

asumiéndose los ayuntamientos como meros ejecutores de sus disposiciones.?”

%% Tena Ramirez. Op.Cit. pp. 283-284; Andrés Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacién consttucional del
municipio.” En: Op.Cit. p. 58.

% vazquez, Josefina Zoraida. “Fracaso de la republica central”. En: Historia de México. México, Salvat
Mexicana de Ediciones, S.A., 1978. T.8, pp. 1823-1824.

°" Tena Ramirez. Op.Cit. p. 427; Andrés Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacién constitucional del
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Los complejos vaivenes politicos que dominaron en el escenario nacional entre
1843-1856, entre los que merece destacarse la guerra contra los Estados Unidos,
impidieron la plena vigencia de las instituciones politicas municipales, que se
consideraban en la legislacion general de la Republica y la particular de algunas
entidades o departamentos. En ese contexto, los ayuntamientos entraron en una etapa
de decadencia de lo que fue reflejo el de la propia ciudad de México, cuyo control fue
disputado visceralmente por las facciones conservadoras y liberales, en lo que figuré
como un prominente protagonista el controvertido politico e intelectual Lucas
Alaman, quien se manifesté6 como acérrimo enemigo de la integracion de los cabildos
a través del sufragio popular y democratico.?

La carencia de disposiciones mas o menos claras que coadyuvaran a regular la
vida municipal influy6 en la secular crisis de gobernabilidad que se registr6 en ese
lapso, y que para el caso de las zonas rurales fue resultado en gran medida de los
conflictos agrarios que se suscitaron en el interior de las comunidades por la posesiéon
y usufructo de la tierra. Tan grave resultaba la situacién, que en marzo de 1855, en el
ocaso de la novena y dltima administraciéon santanista, se emitié un decreto a través
del cual se dispuso la integracién y funcionamiento de consejos municipales,
conforme a los verticales y autoritarios mecanismos de control propios del
centralismo, en aquellos pueblos en los que radicaran al menos 20 personas adultas
que supieran leer y escribir, y tendrian como objetivo primordial entender y gestionar
sobre los problemas agrarios en cuestién.?

Tras el triunfo de la sublevacién liberal amparada en el Plan de Ayutla, la
preocupaciéon de muchos de los legisladores que integraron el Congreso
Constituyente de 1856-1857, se concentro en la revision exhaustiva de la situacion que

guardaban los ayuntamientos tras el cadtico periodo precedente. Un papel relevante

municipio”. En: Op. Cit. p.58.

%8 Arrangoiz, Francisco de Paula. México desde 1808 hasta 1867. (Coleccién Sepan Cuantos No. 82). México,
Editorial Porria, 1968. pp. 420-423.

# Lira Gonzélez, Andrés. Comunidades indigenas frente a la ciudad de México. Tenochtitlan y Tlatelolco, sus
pueblos y barrios, 1812-1919. Zamora, El Colegio de México-El Colegio de Michoacan-CONACyYT, 1983. pp.
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en torno a esta tematica fue desempenado por el diputado oaxaquefio José Maria del
Castillo y Velasco, quien de manera visionaria consideraba que el Municipio seria en
lo sucesivo la forma esencial de la organizacién territorial-administrativa y del
quehacer comunitario en el pafs. Durante los debates en torno a la nueva Carta
Magna refiri6 su tesis central en el sentido de que, “la libertad que se reconoce a las
partes de la Federaciéon, que son los estados, para su administracion interior, debe
también de reconocerse a las partes constitutivas de los estados, que son las
municipalidades. ;Por qué los ciudadanos han de tener la facultad, la posibilidad de
proveer al desarrollo del estado y no han de tenerla para proveer el desarrollo de la
comunidad? Si para atender los intereses del Estado basta la concurrencia de los
individuos que lo forman, para atender a los intereses de la municipalidad debe
bastar también la concurrencia de los que componen la municipalidad; porque el
pueblo no deja de ser soberano, ni los individuos pierden la inteligencia a medida que
se circunscribe la esfera de su accién”.30

El diputado José Maria del Castillo Velasco propuso diversas modificaciones y
adiciones al documento final de la Constituciéon General de la Republica de 1857, para
instituir plenamente la figura del Municipio, sobre todo para darle viabilidad
econdmica y politica, pero no logré6 congregar en torno suyo a una corriente de
opinién importante entre sus compafieros legisladores. La parte medular de su
propuesta consistia en que, “toda municipalidad con acuerdo de su colegio electoral
pueda decretar las obras y medidas que crea convenientes para las obras que acuerde,

siempre que con ellas no perjudique a otra municipalidad o estado”. En este tenor

223-2217.

%0 Zzarco, Francisco. Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857). Estudio preliminar de
Antonio Martinez Béez e indice por Manuel Calvillo. México, El Colegio de México, 1956. Segunda edicion, pp.
362-363. José Maria del Castillo Velasco nacié en 1820, en Ocotlan, Oaxaca y muri6 en la ciudad de México, en
1883. Fue abogado y periodista liberal, colaborador del rotativo EI Monitor Republicano. Representd a su estado
en el Congreso Constituyente de 1856-1857, habiendo figurado en la comision redactora. Combatié a la
Intervencién Francesa. Fue Secretario de Gobernacion del Gltimo gabinete del Presidente Benito Juarez Garcia,
entre marzo de 1871 y junio de 1872. (Cfr. Humberto Musacchio. Milenios de México. México, Hoja Casa
Editorial, S.A., 1999. T. I, p.524).
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abundé en que, “todo pueblo de la Reptblica debe tener terrenos suficientes para el
uso comun de los vecinos. Los estados de la Federaciéon los compraran, si es
necesario, reconociendo el valor sobre las rentas publicas”.3!

A final de cuentas si bien en la Carta Magna de 1857 se incluyeron algunos
conceptos en torno al Municipio éstos fueron vagos y de poca utilidad préctica. Por
ejemplo, en el articulo 31, fraccién 1I, se establecié como obligaciéon de todo mexicano
“contribuir para los gastos publicos, asi como de la Federacién, del Estado y
Municipio en que resida”. Mientras que en el articulo 36, fracciéon primera, se
menciond la obligaciéon de todo ciudadano para inscribirse en el padrén de su
respectiva municipalidad; y en el articulo 72, fraccién 1V, se plasmo la facultad dada
al Congreso General para legislar sobre la elecciéon de las “autoridades politicas,
municipales y judiciales”, para los casos del Distrito Federal y los territorios
dependientes del gobierno central.3?

En el tiempo subsecuente la inquietud para darle formalidad y vigencia
préctica a la institucion del Municipio se reflej6 en los intentos llevados a cabo por
diversas instancias, como fue el caso del Imperio de Maximiliano (1864-1867), durante
el cual se erigieron municipalidades en los distritos militares.3® En forma simultdnea
varios ayuntamientos favorecidos por esas medidas expresaron de manera abierta su
adhesion a esa administracién, la cual en reciprocidad mejor6 de manera importante
los propios y arbitrios a cargo de los cabildos. En el caso de las comunidades
indigenas se instituy6 la Junta Protectora de las Clases Menesterosas, y se dispuso

que de manera constante los funcionarios imperiales acudieran a los pueblos para

31 Zarco, Francisco. Op.Cit. pp. 364-365; Andrés Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacion constitucional
del municipio”. En: Op.Cit. pp. 61-62.

%2 Tena Ramirez. Op.Cit. pp. 611-612; Andrés Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacién constitucional del
municipio”. En: Op.Cit. p. 51.

% 0" Gorman, Edmundo. Historia de las divisiones territoriales de México. (Coleccién Sepan Cuantos No. 45).
México, Editorial PorrGa, 1973. Quinta edicion, p. 164; Ernesto de la Torre Villar. “El establecimiento del
Imperio”. En: Historia de México. México, Salvat Mexicana de Ediciones, S.A. 1978. T.9, pp. 2100-2101.
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conocer sobre sus necesidades. Algunas de estas acciones tuvieron tal eficiencia que
habrian de perdurar en tiempos de la Republica Restaurada. 34

Durante este tltimo momento histérico se generaron otros esfuerzos aislados
en torno a la institucién municipal, como en los estados de Tlaxcala e Hidalgo, que
tiguraban entre las mas recientes entidades federativas instituidas en el pais, y las que
incluyeron en sus respectivas constituciones politicas un cuarto poder en que se
consideraba la figura y papel del Municipio, en igualdad de condiciones que el
Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. El Gobermador del primero de ellos, teniente
coronel Miguel Lira y Ortega, justific6 dicha innovacion en la necesidad del
Municipio como base de la soberania popular, el arraigo de los consejos en los
pueblos de indigenas y la percepcién de que tnicamente a través de este tipo de

instituciones era factible la identificacion con los poderes de la Unién.®

% Lira Gonzalez. Comunidades indigenas frente a la ciudad de México... pp. 268-273.

% Ruiz, Eduardo. Derecho constitucional y administrativo. México, Imprenta de la Secretaria de Fomento, 1888.
T. Il, p. 331. El teniente coronel Miguel Lira y Ortega naci6 en Tlaxcala en 1827 y murid en la ciudad de Puebla
en 1882. Combatio a los conservadores en la Guerra de los Tres Afios y la Intervencion Francesa. Fue editor de
varios periodicos como El Ciudadano y Cinco de Mayo. Se desempefid sucesivamente como gobernador
sustituto y constitucional de su estado natal, entre 1867-1879. Fue autor de obras como el Diccionario
geografico, historico, estadistico y biogréafico del estado de Tlaxcala e Historia de la ereccion del estado de
Tlaxcala. (Cfr. Musacchio. Op.Cit. T. I, p.1612).
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El Porfiriato y la Revolucién

Durante la prolongada administracién porfirista no se llevaron a cabo actividades
legislativas de relevancia en los contextos federal y estatal para apuntalar a la
incipiente instituciéon municipal, y el rol politico y social desempefiado por ésta pasé
a un segundo término debido a los mecanismos de interlocucién vertical y autoritaria
que fueron creados y/o perfeccionados en ese entonces. Como refiere el doctor
Andrés Lira Gonzélez, “poco o nada pesaban los municipios, a los que apenas se
concedia personalidad juridica para los negocios relacionados con los servicios
publicos de su disminuida competencia. El orden administrativo local se encaminé
hacia las prefecturas y jefaturas de corte centralista ya bien conocidas en el pais, pues
no fueron, como se dice, una innovacion del porfiriato”. 3¢

De manera sistematica las autoridades federales y estatales negaron toda
representatividad politica a los ayuntamientos, particularmente en los casos en los
que éstos pretendieran asumir reivindicaciones sociales. Ilustrativa al respecto es la
Ley de Organizacion Municipal del Distrito Federal del 26 de marzo de 1903, en cuyo
articulo 33 se precis6 que los ayuntamientos de esta demarcacion territorial-
administrativa eran cuerpos meramente consultivos, sin ninguna representacion de
los pueblos en los que se encontraban ubicados.’” Fue en ese contexto que se

configur6 la imagen del cacique rural dominador y manipulador de la vida

% Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacion constitucional del municipio”. En: Op.Cit. p. 64.
¥ Lira Gonzalez. Comunidades indigenas frente a la ciudad de México... pp. 285-322.
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municipal, siempre al servicio de los poderes superiores como una instancia efectiva
de control.

Esta situaciéon de anquilosamiento y deterioro de las instituciones politicas y
sociales esenciales del pais, explica en buena medida el por qué los hermanos Flores
Magon en la coyuntura de la etapa final del Porfiriato incluyeran en el programa del
Partido Liberal Mexicano de 1906, el propésito de proceder a “la supresion de los
Jefes Politicos que tan funestos han sido para la Reptiblica como ttiles al sistema de
opresion, y es una medida democrética como lo es también la multiplicacion de los
municipios y su robustecimiento”.3® Poco conocido pero no menos relevante fue el
concepto expresado un lustro atrds por Antonio Diaz Soto y Gama, en su tesis de
licenciatura en derecho titulada Breves consideraciones sobre la importancia del municipio,
presentada en la Escuela de Jurisprudencia de San Luis Potosi. Segun este
controvertido y apasionado abogado e idedlogo, “sin respeto al municipio todo
intento de politica nacional es retérica hueca y campo abierto a la inmoralidad, de la
que se han venido beneficiando los poderosos”.3?

En la coyuntura de la etapa armada de la Revolucién Mexicana el tema el
Municipio estuvo presente en diferente proporcioén y visiones entre los lideres de las
diferentes facciones. Por ejemplo, el 25 de diciembre de 1914, el Primer Jefe del
Ejército Constitucionalista, Venustiano Carranza, expidi6 en Veracruz la Ley del
Municipio Libre, la que fue sin duda una aportacién y un antecedente importante del
articulo 115 de la Constitucién de 1917, donde se reivindicaba el papel fundamental
que deberia desempeniar en la vida regional y nacional esa institucién.40

Sin embargo, no fue el equipo de trabajo de Venustiano Carranza sino el del

general Emiliano Zapata el que en aquel entonces abordé con mayor rigor la cuestion

% Casasola, Gustavo. Historia Grafica de la Revolucién Mexicana. México, Editorial Trillas, 1992. Vol. I, p.83.
% Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacion constitucional del municipio”. En: Op.Cit. pp. 64-65.

0 Richmond, Douglas W. La lucha nacionalista de Venustiano Carranza, 1893-1920. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1986. pp. 76-77; Charles C. Cumberland. La Revolucién Mexicana. Los afios constitucionalistas.
Meéxico, Fondo de Cultura Econdmica, 1975. p. 247; “Ayuntamiento”. En: José Rogelio Alvarez (Director).
Op.Cit. T. 2, p. 734.
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del Municipio. Asi las cosas, en 1915 el jefe del Ejército Libertador del Sur expidi6 la
llamada Ley General sobre Libertades Municipales, en la que se precisa que esta
demarcacién territorial y sus instituciones de gobierno se constituian en la verdadera
fuente del poder. En esa dindmica, los representantes de los pueblos se reunirian para
elegir a los ayuntamientos; y éstos, a su vez, a los del distrito y los de éste al
Gobernador del Estado. El poder politico radicaria en los municipios y en los pueblos,
mientras que las autoridades estatales serian casi meros administradores. Es de
resaltar que la figura de autoridad del distrito repetia la cuestionada y repudiada
tigura de la intermediacion politica.*!

La legislacion generada por el zapatismo fue particularmente cuidadosa en lo
que se refiere a la capacidad econémica del Ayuntamiento, por lo que se consider6 la
tigura de la Junta General de los vecinos para deliberar y acordar sobre el
presupuesto de ingresos y egresos. En esa dindmica, se estableci6 que un nimero
reducido de ciudadanos tendria el pleno derecho para requerir la rendicion de
cuentas publicas cuando se percibieran presuntas irregularidades. Con ese proposito
el general Emiliano Zapata Salazar emitié6 un decreto sobre ingresos municipales y
estatales. La tesis central del documento fue en el sentido de que, “para hacer
efectivas las libertades municipales los pueblos tendrian que contar con fondos y
recursos bastantes para que puedan subvenir con amplitud a sus necesidades”.*2

Asi las cosas, cuando los diputados al Congreso Constituyente de 1916-1917
abordaron el tema de la cuestion municipal, se habia generado ya una amplia
percepciéon y debate publico sobre la necesidad de establecer con claridad las
cuestiones inherentes a esta institucion, insoslayable ya en la vida social, econémica y
politica del pais. En esa dindmica, en el articulo 115 de la Constitucién General de la
Reptblica de 1917, se reconocieron cinco cuestiones fundamentales. Primero que los

municipios serfan gobernados por un Ayuntamiento de eleccién popular directa.

*1'Womack, John Jr. Zapata y la Revolucién Mexicana. México, Siglo XXI Editores, 1982. pp. 260-261.
42 H
Ibid. p.261.
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Segundo, que se suprimian las autoridades intermedias entre los Ayuntamientos y el
Gobierno del Estado, acabando asi con los jefes politicos. Tercero, los municipios
administrarian e incrementarian su hacienda. Cuarto, que ésta se formaria de las
contribuciones que sefialaran las legislaturas de los estados; y Quinto, que los
municipios serian investidos de personalidad juridica. La discusién en ese érgano
legislativo colegiado se centré en el punto de la hacienda municipal, pues mientras
unos diputados propusieron supeditar econémicamente el municipio a las decisiones
de las legislaturas estatales, los otros, encabezados por Heriberto Jara, pensaban que
el problema central era convertir al Municipio en el principal recaudador para que
adquiriera realmente autonomia econémica. La disputa entre lo que se iba y lo que se
quedaba lo decidiria en el marco de sus atribuciones la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion. Esta segunda posicién, finalmente, perdié la votaciéon en el seno del
Congreso Constituyente.*3

En el tiempo subsecuente a la promulgaciéon de la Carta Magna de 1917 y como
parte del proceso de conformacion de la nueva institucionalidad politica, los poderes
Legislativo y Ejecutivo de las entidades federativas procedieron a legislar en lo
particular sobre el Municipio, elaborado la mayoria de ellas leyes organicas
municipales en especifico, en la que si bien se reconocia la autonomia municipal, en
los hechos contintio la supeditaciéon de los ayuntamientos a los gobiernos estatales.**
Desde 1917 a la fecha el articulo 115 constitucional registré diversas modificaciones
menores, pero las més importantes fueron las llevadas a efecto en el periodo 1982-
1983, en el contexto de la grave crisis estructural que sacudi6 al pais y que perfil6 la
visién neoliberal de adelgazar el tamafio y atribuciones del Gobierno de la Reptblica,
aunque se estableci6 la obligacion de éste y las administraciones estatales de

fortalecer la economia de los municipios para su propia toma de decisiones, con la

* Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. México, Editorial Porr(ia, 1961. pp. 135 y 145; José
Sanchez Gonzélez. “Legislacion y administracion municipal”. En: Brigitte Boehm de Lameiras (Coordinadora).
Op.Cit. pp.160-165.

* Ochoa Campos, Moisés. La reforma municipal en México. México, Editorial Porria, 1979. pp. 309-346.
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canalizacién de participaciones financieras cuyo monto fluctuaria en funcién del
nimero de habitantes y la contribucién de éstos al producto interno bruto nacional.*>

En el contexto de los nuevos tiempos que marcé la Constituciéon General de la
Reptblica de 1917, se iniciaron las actividades tendientes a fortalecer la presencia de
la institucién municipal en el complejo escenario del México posrevolucionario, y
para hacer frente a las tendencias centralizadoras y autoritarias que se advertian en
los ambitos de gobierno federal y estatales. Digno de mencionarse fue el esfuerzo
desplegado por el cabildo de la ciudad de México para organizar y llevar a cabo en el
afio de 1918, el Primer Congreso Nacional de Ayuntamientos, y de sus trabajos y
resolutivos emané la denominada Unién de Ayuntamientos de la Republica
Mexicana, cuya presencia se prolongé durante el primer lustro de los afios viente del
siglo pasado.4

El esfuerzo desplegado por los promoventes de la Unién de Ayuntamientos de
la Reptblica Mexicana fue inédito y loable, poniendo de manifiesto la multiplicidad
de experiencias y visiones existentes en el pais en torno a lo que habia sido y deberia
ser el Municipio y sus organos de gobierno. El propésito central del evento fue
referido como de caracter patriético y cientifico (sic), “unico impulso para invitar a los
cuerpos edilicios del pais a vitalizar el gobierno municipal y a incentivar el
crecimiento politico de México”.4” Un segundo Congreso Nacional de Ayuntamientos
se celebr6 en la capital de la Republica a iniciativa del presidente municipal de ésta,
Rafael Zubaran Capmany, y durante sus actividades se discutieron los problemas de

interpretacion y aplicaciéon de los contenidos del articulo 115 de la Constitucién

* Gutiérrez Salazar, Sergio Elias. “El municipio y los gobiernos de los estados. Impacto de las reformas al
articulo 115 constitucional en las relaciones Municipio-Estado”. En: Brigitte. Boehm de Lameiras
(Coordinadora). Op.Cit. pp. 298-309.

* Archivo Histérico del Municipio de Morelia (En lo sucesivo se le cita como AHMM). Ramo: Siglo XX. Caja,
47, exp. 16. Convocatoria a todos los municipios de la Republica Mexicana para formar un Congreso Nacional
de Ayuntamientos. Tacubaya, Distrito Federal, 6 de agosto de 1918; José Andrés Marquez Diaz. Entre la
autonomia y la subordinacion. ElI Municipio Libre en la Revolucion Mexicana. Idea, democracia y redes de
poder en Guanajuato, 1914-1927. Mecanuscrito de tesis de Maestria en Historia de México. Morelia,
Universidad Michoacana, 2005. pp.59-61.

' AHMM. Ramo: Siglo XX. Caja 47, exp.16. Convocatoria a todos los municipios de la Republica Mexicana
para formar un Congreso Nacional de Ayuntamientos. Tacubaya, Distrito Federal, 6 de agosto de 1918.
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Asimismo, se debatié sobre la creciente
intromisién de autoridades federales y estatales en la vida de los ayuntamientos, lo
que preludiaba una nueva y prolongada era de autoritarismo y represion hacia la
vida politica a nivel local, como lo pondria de manifiesto la supresiéon de esta
institucién en la propia ciudad de México en 1929, mediante la entrada en vigor de la
Ley Organica del Distrito Federal y de los Territorios Federales, pues con ella se
facult6 al Presidente de la Republica, para designar a su discrecién a las autoridades
de aquélla.*8

Cabe consignar que con el objeto de instrumentar mecanismos eficientes que
coadyuvaran a crear, fortalecer y mantener los vinculos entre los diferentes
ayuntamientos del pais, se fundé el 19 de mayo de 1918 el periédico EI Municipio
Libre, bajo la direccion de Carlos C. Valddez. Al afio siguiente, este rotativo cambi6 su
denominacion por la de Libertad Municipal, y su elaboracién corrié a cargo de la
Empresa Periodistica y de Estudios Comunistas, Sociedad Anénima, que fue
integrada por el propio Carlos C. Valddez, Jestis B. Gonzélez y Luis Melgarejo
Randolf. Entre sus propdsitos esenciales este proyecto editorial se fijo el de “colaborar
en la consolidacién de la institucién del Municipio Libre en México, divulgando el
concepto de libertad; acabar con la anarquia reinante en muchas comunas del pais,
originada por la falta de educacion...”4

La postura francamente autoritaria con la que se asumieron los gobiernos de la
Reptblica desde principios de los afios veinte del siglo pasado, fue un factor que
influy6 de manera decisiva para ahogar todo intento de organizacién a nivel nacional
de los ayuntamientos, por lo que las actividades en ese sentido se diluyeron
rapidamente. Esfuerzos aislados se efectuaron sin mayor trascendencia en algunas
entidades federativas pretendiendo cohesionar a los respectivos cabildos. Caso

ilustrativo fue el de Guanajuato, en donde en 1926 se pretendi6 la celebracién de un

*® Marquez Frias. Op.Cit. pp. 62-65; Sergio Miranda Pacheco. Historia de la desaparicién del municipio en el
Distrito Federal. México, edicion de la Unidad Obrera y Socialista, 1998. pp.149-153.
* Mérquez Frias. Op.Cit. pp. 56-57.
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Congreso Estatal de Ayuntamientos, mismo que fracasé al salir a relucir las
pretensiones hegemonicas de los grupos politicos del municipio de Ledn, en el
contexto de su litigio histérico con el de Guanajuato por la capitalidad de esa

entidad.50

%0 Ibid. pp.68-69.
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Capitulo II

EVOLUCION DE LAS ATRIBUCIONES DEL
AYUNTAMIENTO

El Cabildo durante la Colonia

La administracion de la Nueva Espafia estuvo desde sus origenes, en el decenio 1521-
1530, altamente centralizada en la ciudad de México. No obstante esa tendencia, las
formas de organizacion y gobierno local se extendieron radpidamente y tuvieron como
su punto medular de actuacion los cabildos y/o ayuntamientos a lo largo del periodo
virreinal, pues a pesar de la contradiccién con las tendencias autoritarias auspiciadas
por la Corona, aquellos garantizaban la institucionalizaciéon del poderio espafiol sobre
el territorio y la poblacién mestiza e indigena. Sin embargo, a pesar de que el
Municipio es la tnica institucion colonial que ha permanecido hasta nuestros dias, su
trdnsito ha tenido como ténica una supervivencia precaria, ademds de haber
registrado cambios considerables en el transcurso de practicamente el altimo medio
milenio.!

Asi las cosas, desde su formal instauraciéon en el Nuevo Mundo, los
ayuntamientos importados de Espafia no fueron las organizaciones auténomas de los

pueblos, sino los representantes del rey; ni sus posesiones territoriales volverian a

! Merino, Mauricio. Algunas tendencias en la evolucion del gobierno local en México. México, El Colegio de
Meéxico, 1994. pp. 44-46.
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pertenecerles sino a nombre de la Corona, ya que los afios de la conquista
coincidieron no s6lo con la consolidacion territorial del primer Estado que conocié el
Occidente, sino con la derrota, en 1521 en los campos de Villalar, de los comuneros
que reivindicaban cuotas de autonomia inaceptables para el proyecto imperial de la
fastuosa corte de Carlos V.2

Asi, los ayuntamientos, como representantes que eran del rey, estaban
llamados a convertirse en elementos claves para la expansiéon del estado espafiol,
pues “la conquista no prosperd tnicamente a partir del binomio formado por los
militares adelantados y los misioneros que venian detras, sino gracias a aquellas
instituciones municipales que fueron sembrando pueblos y autoridades a lo largo del
territorio” .3

Como hemos sefialado, los cabildos de espafioles gozaron en los primeros afios
de la conquista del Nuevo Mundo de cierta independencia en relacién con la
metrépoli ibérica por razones de logistica y tiempo. Por un lado, por el escaso ntimero
de funcionarios publicos que representaban directamente a la Corona y, por otro, el
poder de los conquistadores como responsables directores de las expediciones en
tierras novohispanas, permitieron la existencia, por un tiempo breve, de lo que
podriamos denominar de manera genérica como la “autonomia municipal”. Dicho
concepto se concret6 mediante la existencia de cabildos abiertos y juntas de
procuradores, cuya realizacion fue el indicador de la movilizacién conjunta de los
colonizadores espafioles para resolver problemas comunes.*

No obstante, la realizacion de este tipo de encuentros, que incluian también
deliberaciones sobre problemas personales y de diferentes visiones e intereses sobre
las actividades de conquista y colonizacién militar y espiritual, debieron prolongarse

durante mucho tiempo, pues los cabildos fueron considerados como partes

2 Haring, C.H. El imperio espafiol en América. México. Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, 1990. pp.
15-16.

* Merino, Mauricio. Op.Cit. p.46.

* Haring. Op.Cit. pp. 209-210; J.M. Ots Capdequi. El Estado espafiol en las Indias. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1957. pp. 68-69.
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constitutivas de la Corona de Castilla. De hecho, con el correr del tiempo, como
veremos, la intervencion de la monarquia espafiola en los asuntos novohispanos se
fue ampliando conforme avanzaba el proceso de sometimiento de los territorios
americanos.’

Hemos mencionado en el capitulo precedente que el cabildo novohispano fue
en términos generales un trasplante de la tradicién castellana, que habia sido marcada
con la victoria de la Corona sobre las libertades municipales, luego de la batalla de
Villalar de 1521, y que su espiritu “democrético” parcialmente aparecié con loable
tenacidad durante las primeras generaciones de los colonizadores en las Indias. Pero
sobre esta base vinieron nuevas normas y costumbres novohispanas, ademds de
modificarse el ambiente sociolégico alrededor de los cabildos, que poco a poco
adquirieron un tono oligédrquico. También fue cambiando el ambito politico, lo que
tuvo como consecuencia el aumento del control central sobre la actuaciéon capitularia.

El Ayuntamiento durante la época colonial novohispana tuvo tantos asuntos
que tratar y actividades a concretar, que con razén se hablaba de los “cincuenta
brazos del cabildo”. Asi las cosas, este cuerpo colegiado lo mismo formul6
ordenanzas y bandos que luché y tomé drésticas decisiones contra regatones
(revendedores); se ocupaba de la higiene ptblica o la verificacion de pesas y medidas,
asi como administraba empresas municipales o dirigia criticas y protestas a las
autoridades superiores, cuando los intereses de los grupos locales eran afectados por
instancias intermedias de autoridad en contubernio con los sectores de la oligarquia
de poder econémico y politico que se perfilaban ya en la compleja sociedad virreinal.”

Ademas, las funciones que debian desempefar los cabildos eran la ejecucién

de la justicia, realizada por los alcaldes ordinarios y la administracién municipal, que

® Haring. Op.Cit. pp. 214-217.

¢ Margadant S., Guillermo F. “Los funcionarios municipales indianos hasta las reformas gaditanas”. En:
Memoria del 1V Congreso de Historia del Derecho. México, UNAM, 1987. T. Il, p. 541; José F. de la Pefa.
Oligarquia y propiedad en la Nueva Espafia, 1550-1624. México, Fondo de Cultura Econdémica, 1983. pp. 186,
210-211y 227.

" Haring. Op.Cit. pp. 212-217; Ots Capdequi. Op.Cit. pp. 74-75.
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estaba a cargo de los regidores. Los alcaldes acudian de manera obligada y formal a
los juicios civiles y criminales; y el cabildo fue el tribunal de apelacién aun de las
propias decisiones de estos tltimos funcionarios. Sin embargo, la Corona mandé
constantemente a jueces especiales que limitaron las decisiones de los alcaldes como
una expresion del cotidiano intervencionismo autoritario de ésta, para hacer sentir su
presencia con propdsitos meramente intimidatorios.8
Para tan amplia y variada lista de actividades y funciones, los ayuntamientos
indianos contaban con tres tipos de funcionarios: Miembros del cabildo propiamente
dicho; los funcionarios nombrados por estos cuerpos colegiados como los secretarios
y tesoreros; los empleados locales subordinados responsables de los servicios que
eran de la competencia de esas corporaciones el proporcionarlos con oportunidad y
eficiencia. Entre los integrantes del primero de estos grupos existia una subdivision.
Una la correspondiente estrictamente al dispositivo local; y la otra compuesta por
individuos procedentes de la estructura administrativa central novohispana.® Como
miembros del cabildo, tanto los correspondientes al dispositivo local como a los
designados por la Corona y otras autoridades intermedias, encontramos
habitualmente a los regidores, con voz y voto, salvo los regidores honorarios, que
s6lo tenian derecho a voz. Asimismo a los alcaldes ordinarios, con voz y voto e
inclusive con voto de calidad por parte del alcalde honorario, que al mismo tiempo
tuera presidente del cabildo; y en un tercer plano el Procurador General, que acudia a
las juntas capitulares con voz pero sin voto en las decisiones mds importantes.!?
El desempefio de los cabildos en la América espanola fue similar en los
diferentes virreinatos y capitanias generales, aunque hubo particularismos en algunas

regiones en funcién de las circunstancias bajo las que se concretaba el sojuzgamiento

® Nava, Guadalupe. Cabildos de la Nueva Espafia en 1808. México, Secretaria de Educacion Publica, 1973. p.
116.

® Haring. Op.Cit. pp. 212-216; José Maria Ots Capdequi. Instituciones sociales de la América espafiola en el
periodo colonial. La Plata, Ediciones argentinas, 1934. pp. 15-17.

19 porras Mufioz, Guillermo. “El cabildo en la republica de espafioles”. En: Brigitte Boehm de Lameiras
(Coordinadora). EI Municipio en México. Zamora, El Colegio de Michoacan, 1987. pp.35-37; Haring. Op.Cit.
pp. 218-219.
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y colonizacién de los territorios asi como la estructuraciéon de la sociedad colonial. En
cuanto a la composicion de estos organismos cabe destacar en primer lugar a los
regidores los que se encontraban diferenciados por su rango y antigiiedad. Asi las
cosas, encontramos al denominado Regidor Decano nominalmente situado por
encima de los regidores ordinarios, aunque en la practica no necesariamente gozaba
de mayores atribuciones con respecto a algunos de éstos tltimos, pues muchos de
ellos solian provenir de las altas esferas de la oligarquia local.!?

En cuanto a esta dltima diferenciacién, originalmente casi todas las tareas
capitularias habian correspondido al pleno del cabildo, pero una vez que comenzé la
tendencia de la Corona a vender los puestos capitularios, también se inici6 la politica
mondrquica de crear varias funciones capitularias especificas, ya que tal
diferenciaciéon ampliaba las posibilidades de calcular los beneficios que esta practica
conllevaria por lo que las acciones en este sentido rdpidamente tuvieron una
connotacioén discrecional. Asi, vemos surgir las siguientes funciones especiales: el
Alférez Real, que era un funcionario con prestigio social sélo inferior al que
correspondia a los alcaldes ordinarios. De hecho, por su pobreza, en algunos
ayuntamientos, recibieron el permiso de reducir la planilla de su cabildo al minimo,
en la que los tnicos regidores que quedaban fueron el Alférez Real y el Alguacil
Mayor.1?

En esa dinamica el Alguacil Mayor fue el regidor responsable del orden
publico. Le correspondia el nombramiento del Alcaide (carcelero) y podia nombrar
asistentes: los alguaciles menores. Figuraba ademas un Depositario General, que era
el regidor que debia recibir por orden de los tribunales ciertos valores en depésito, los
que frecuentemente administraba e invertia, por lo que recibia de manera habitual el

nada despreciable 2.5 % de los ingresos asi producidos. Este oficio desaparecié en

! porras Mufioz, Guillermo. El Gobierno de la Ciudad de México en el Siglo XVI. México, UNAM, 1982. pp.
150-159; José F. de la Pefia. Op.Cit. pp. 211-212.

12 Bayle, Constantino. Los cabildos seculares en la América espafiola. Madrid Alianza Editorial, 1952. pp. 103-
110.Concepcidn de Castro. La Revolucién Liberal y los Municipios Espafioles. Madrid, Alianza Editorial, 1979.
pp. 30-31.
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1779, cuando se dispuso que los depdsitos monetarios en cuestion se entregaran a las
casas de moneda, y los no monetarios en manos de depositarios designados por la
justicia.!3

En este sentido cabe establecer que el Fiel Ejecutor fue un regidor importante,
encargado del control de los precios de alimentos populares, con excepcion de los de
la carne, cuyo monto fue determinado por el pleno del cabildo. Ademas, este
funcionario tenia a su cargo el control sobre pesas y medidas. Mientras que el Alcalde
Provincial de la Santa Hermandad, generalmente un joven enérgico, encargado del
orden en zonas rurales y su jurisdiccion respecto de varios delitos, tenia que
armonizarse con la de funcionarios ajenos al cabildo, como los corregidores de
naturales, responsables de atender los presuntos delitos cometidos por indigenas, y
alcaldes mayores de minas, en los lugares donde éstas existieran; teniendo también
que respetar los fueros militar, eclesidstico y de la Real Hacienda. Ocasionalmente se
nombraba a un regidor como defensor y Juez de Menores.!4

En algunos casos, un regidor no recibia de antemano su puesto con funciones
determinadas, sino que éstas resultaron luego por encargo, hecho por el conjunto de
los demés miembros del Ayuntamiento. El poder central novohispano designé para
algunos cabildos a “regidores honorarios”, sin voto pero con voz, con lo cual
aumento su influencia en el nivel local.’®

Inicialmente la eleccién, primero por un afio, pero mas tarde a menudo por
dos, correspondia a los vecinos y en caso de la fundacion de un asentamiento por un
Adelantado, éste hacia los nombramientos. En esencia el oficio de regidor era
nombramiento real, que se asignaba de manera vitalicia. Pero también se daba la
designacién por el Gobernador, en caso de que no hubiera suficientes candidatos para

las plazas de regidor, a causa de la frecuente abulia por parte de los vecinos. Por otra

3 Porras Mufioz. “El cabildo en la reptblica de espafioles”.En: Op.Cit. pp. 35-36; Constantino Bayle. Op.Cit. pp.
95-96.

“ Haring. Op.Cit. pp. 222-223; Porras Mufioz. “El cabildo en la replblica de espafioles”. En: Op.Cit. p. 36.

1> Castafieda, Carmen. “La formacion de la elite en Guadalajara”. En: Elite, Clases Sociales en Guadalajara y
Jalisco, Siglos XVIII y XIX. México, El Colegio de Jalisco, 1988. pp. 32-34; Haring. Op.Cit. p. 218.
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parte, ya mas avanzada la época colonial, el sistema de designacién mas comun fue el
de la venta de los oficios dentro del régimen por parte de la Corona. Por cierto, a
causa del creciente control por parte del poder central, que disminuia para los
regidores la posibilidad de realizar buenos negocios desde su puesto en el cabildo.
Durante el siglo XVII esta situacion palideci6 a tal punto que a la monarquia le
costaba enorme trabajo encontrar prospectos para dichos puestos.1®

Por altimo, la cooptacion de algunos nuevos regidores, nombrados por un afio,
los “cafieros” o por dos afios, por parte de los demads regidores -que generalmente
habian comprado su puesto con caracter de vitalicio-, se impuso de manera paulatina,
con el principio de que ningtn regidor podia votar por un pariente cercano, sistema
que abarco, a finales del siglo XVIII al nombramiento de los regidores honorarios. En
cuanto a los requisitos para ser regidor, era necesario gozar de buena reputacion,
saber leer y escribir, y dedicarse a una actividad no considerada como “oficio vil”, los
que estaban sefialados en los manuales e incluyé a los mercaderes, aunque las
prohibiciones a éstos fueron ineficaces, en muchos casos. Junto con la vecindad,
generalmente de cinco afios como minimo, otro requisito era comprobar la “limpieza
de sangre”, teniendo como edad minima, probablemente, 25 afios. Habia ademas
otros impedimentos como el tener “indios repartidos” fuera del asentamiento en
cuestion.l”

El namero de componentes de los cabildos era variable de acuerdo con la
importancia del lugar. Desde el comienzo de la colonia encontramos generalmente
dos alcaldes ordinarios, aunque en ocasiones excepcionales s6lo habia uno. En cuanto
a los regidores, su nimero siempre fue muy variable, de acuerdo a cada asentamiento
y sus circunstancias; pero en general debian ser doce en las poblaciones principales y

seis en las demads ciudades, villas y pueblos.’® Como expone Ochoa Campos, es

18 Margadant S. “Los funcionarios municipales indianos...” En: Op.Cit. p.697.
7 Ibid. pp. 655-656; Haring. Op.Cit. p. 219.
'8 Nava, Guadalupe. Op.Cit. pp. 109-111; Haring. Op.Cit. pp. 214-215.
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importante recordar el concepto que se tenia del Cabildo o Ayuntamiento durante la
colonia, como una institucion “de personas sefialadas para el Gobierno de la
Reptblica, como su Justicia y Regidor”. En ese sentido este autor abunda en que “ese
gobierno se cifra en administrar justicia y ordenar lo conducente del bien comtn”.1?

Y es precisamente la administracion de justicia la tarea mds especifica que
tenian los alcaldes ordinarios, simbolizada por su famosa “Vara de la Justicia”. Sin
embargo, la Corona mand6 constantemente a sus dominios en América a jueces
especiales que limitaran las decisiones de dichos funcionarios.?? Ademéds, los
ayuntamientos sufrieron merma en su campo de acciéon, debido en gran medida a la
existencia simultanea de tantos privilegios, eclesidsticos y militares, entre otros. En
cuanto a la competencia jurisdiccional entre los dos alcaldes, que por lo habitual eran
elegidos para actuar desde el primer dia de enero y hasta el 31 de diciembre de cada
afo, y no podian ser reelectos hasta pasados dos afios, encontramos que en algunos
casos fue distribuida entre ambos segtn el criterio civil-penal. En tanto que en otros,
la prevenciéon determinaba la competencia. También hubo casos, dice Margadant, en
los que el alcalde de primer voto tenia jurisdiccion en asuntos de indios, y el del
segundo voto en causas de espafioles “y otras castas”. A veces existia una
competencia especial, reservada al alcalde de primer voto de una cabecera.?!

Es necesario establecer que otra funcién de los alcaldes ordinarios fue la de
presidir el cabildo, inicialmente directa responsabilidad del alcalde de primer voto.
Aunque de manera formal le correspondia la presidencia capitularia al Gobernador,
Alcalde Mayor o Corregidor, o en su ausencia a sus lugartenientes. Ello ocurria en
capitales de provincia o reino, o en cabeceras de distrito. En ausencia de éstos, incluso

temporalmente en caso de muerte, era ocupada la presidencia por alguno de los

1 Ochoa Campos, Moisés. EI Municipio y su evolucién institucional. México, FOMUN-BANOBRAS, 1987. p.
22.

20 porras Mufioz. “El cabildo en la repUblica de espafioles”. En: Op.Cit. p.36.

2! Historia del Municipio en México. México, Centro Nacional de Estudios Municipales-Secretaria de
Gobernacidn, 1985. p. 247; Constantino Bayle. Op.Cit. pp.161-164.
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alcaldes.?? Otra particularidad de estos funcionarios era que el sufragio del alcalde
que presidia -voto que le fue concedido por Real Cédula hasta 1552-, tenia voto de
calidad en caso de empate. 2

Asi las cosas, nos encontramos que a través del Derecho Indiano habia varias
tareas administrativas, establecidas como obligatorias y de estricta observancia para
los alcaldes ordinarios. En esa dindmica, la asignaciéon de estos cargos en algunos
lugares de las Indias se realiz6 a través de la eleccién popular y con el concurso de las
llamadas capitulaciones particulares. Mientras que el Adelantado (jefe de expedicion)
otorgaba o negaba la ratificacion de la designaciéon. Mas adelante observamos un
sistema hibrido, entre democratico, oligarquico y centralista, ya que los vecinos de
determinadas circunscripciones proponian a dos prospectos; “el regimiento” a otros
dos, y el gobernante del 4rea establecia un quinto candidato. Acto seguido se
efectuaban los consensos del caso para concretar la nominacién de los dos alcaldes.?*

En el desarrollo de este sistema observamos cémo continuaba la decadencia de
la democracia local, pues el Alférez Real proponia al Gobernador una lista de
candidatos, misma que éste podia modificar, aprobdndola en altimo caso, sobre cuya
nomina final los regidores elegian alcaldes ordinarios. De cualquier forma, siempre
existi6 el concurso de los gobernadores, corregidores o alcaldes mayores, en la
concrecion de estos nombramientos. Por otra parte no hubo durante los primeros
afios posteriores a la conquista europea, una libertad total en cuanto al circulo del
cual deberian proceder los candidatos al Ayuntamiento, destacando el hecho de que
quienes tuvieron preferencia fueron los conquistadores, los primeros colonizadores y
sus respectivos descendientes. Ademds, los alcaldes deberian estar arraigados
exclusivamente en el lugar donde ejercieran sus funciones. Mas tarde, se instituy? la

préctica de que uno de los dos alcaldes debia ser peninsular y el otro criollo.?>

22 Margadant S. ”Los funcionariois municipales indianos...” En: Op.Cit. p. 701.
% Ibid. p. 702.

% Haring. Op.Cit. pp.216-217; Constantino Bayle. Op. Cit. pp. 163-167.

%5 Porras Mufioz. “El cabildo en la reptblica de espafioles”. En: Op.Cit. p.35.

49



En esta tesitura cabe referir que estos funcionarios requerian tener cuando
minimo 26 afios y no ser oficial real al mismo tiempo; ademas de ser “personas
honradas, habiles y suficientes, que sepan leer y escribir”. Curiosamente, a diferencia
de lo ocurrido con las regidurias, el oficio de alcalde ordinario nunca estuvo en venta,
a pesar de tratarse de un puesto a menudo bien remunerado y -como ya dijimos- de
prestigio social. En ese contexto, por lo regular el personaje que desempefaba este
cargo solia ser uno de los miembros més prominentes de la oligarquia local y la
rotacion del puesto fue muy escasa.?®

En lo que se refiere al Procurador General o Procurador Mayor se trat6 de un
caso especial, ya que quien ostentaba el cargo habia representado al Ayuntamiento
ante la Corte de Espafia, pero que en la medida en que decay¢ la independencia local
ante el poder central, fue perdiendo la distincién de ser una especie de embajador de
la comarca y se vio reducido a ser un representante de su vecindario, cuando era
necesario defender los intereses politicos, econémicos o juridicos de ésta contra
autoridades regionales o particulares. Al mismo tiempo, empero, vemos cémo su
tarea fue la de defender a los pobres, controlar la reparticion de tierra y de vigilar, a
nombre de la comunidad, que los demdas miembros del cabildo cumplieran con sus
deberes.

Estos procuradores, cuya designacion recay6 en los regidores, sin injerencia
por parte del dispositivo central, fueron en buena medida el equivalente de aquellos
procuradores sindicos que encontramos mencionados para el siglo XVIII. Durante las
reformas borboénicas de la época de Carlos III (1759 -1788), se instituy6 la figura,
diferente a la del Procurador, del Sindico Personero. Existieron también los llamados
diputados del comun, que realizaron funciones de intermediacién entre los

vecindarios con los funcionarios reales en varios lugares de América.

% Margadant S. “Los funcionarios municipales indianos...” En: Op.Cit. pp. 703-704; Porra Mufioz. “El cabildo
en la republica de espafioles”. En: Op.Cit. p. 35
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Con respecto a los miembros del cabildo procedentes del dispositivo central
novohispano, a éstos regularmente los encontramos en los gobiernos de las
poblaciones mas importantes de los virreinatos y capitanias generales, y en buena
medida formaban parte de la nobleza colonial por lo que no es aventurado referir que
también desempefaron funciones de intermediacién politica, administrativa y social,
en diferentes niveles de complejidad. Estos personajes se ubicaron jerarquicamente
por abajo del Gobernador y su Lugarteniente, figura sustituida a partir de 1786 por la
del Intendente; el Alcalde Mayor y /o el Corregidor, los que en determinadas
circunstancias encabezaron algunos de los principales cabildos coloniales.?”

Mientras que al comienzo de la era novohispana, los oficiales de la Real
Hacienda participaron automéaticamente en la vida de los cabildos, donde tuvieron su
sede con voz y con voto, pero el sistema terminé en 1621 o 1622. Por otra parte, en
regiones de situaciéon militarmente arriesgada, como California, encontramos que los
gobernadores nombraron para cada ciudad a su representante castrense y el
Comisionado, pues estaban facultados para anular decisiones de los cabildos y de los
alcaldes.?®

Dentro de las atribuciones propias de los cabildos del mundo hispanico cabe
abundar en los nombramientos de los principales funcionarios administrativos, de
entre los cuales ocupaba un lugar relevante el Escribano, quien no contaba con voz ni
voto pero hacia funciones de fedatario de los acuerdos emanados de las sesiones
ordinarias y extraordinarias y se encargaba de elaborar la documentacién
correspondiente, regularmente con gran meticulocidad. Con caracter de “huésped”
concurria a los actos formales del Ayuntamiento el Abogado Asesor. Se contaba
ademas con un Capellan del Cabildo, para las misas oficiales de esta corporacién. Se
incluia en este rango a un Médico del Ayuntamiento, el que a cambio del sueldo

anual atendia a los regidores y sus familias, asi como a los pobres de solemnidad. En

2" Margadant S. “Los funcionarios municipales indianos...” En: Op.Cit. pp. 705; Constantino Bayle. Op.Cit. pp.
165-166.
%8 Haring. Op.Cit. p. 215; Margadant S. “Los funcionarios municipales indianos...” En: Op.Cit. p. 699.
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la némina se comprendia de la misma manera al Administrador de la Alhéndiga,
responsable de los cereales depositados por la comunidad; y el Recaudador de Plazas,
que cobraba derechos debidos a la ocupacién de los espacios en el mercado local.
Asimismo, figuraban los llamados alcaldes de Barrio (o regidores de barrio) y los
alcaldes pedaneos de las parroquias, que tenian funciones semejantes a las de los
jueces de paz.

En tanto que los jueces de gremios vigilaban la limpieza de las elecciones de
funcionarios gremiales. Los alcaldes de Mesta fueron jueces y administradores del
gremio de ganaderos. El Mayordomo fue un contador-tesorero local. Los ingresos que
tuvo que administrar eran producto de los propios y arbitrios generados en la
circunscripcion territorial sobre la que tenia jurisdiccion el cabildo. Junto al Alarife, o
Aderife, mediador oficial, la larga lista se cerraba con el Corredor de Lonja, fedatario
o intermediario en materia mercantil. Ademds, habia funcionarios municipales
menores, nombrados también por el Ayuntamiento, como el Portero del Cabildo, los
dos maceros que portaban el estandarte, a manera de lictores romanos; el Atambor,
que daba aviso con tambores en los puertos; y el Recogedor de Esclavos, asi como el
mismo Verdugo. En estos casos, el funcionario subordinado en cuestién no fue

nombrado por ese cuerpo colegiado, sino por algtin regidor en especial.?’

2 Margadant S. “Los funcionarios municipales indianos...” En: Op.Cit. p. 700.
52



El Ayuntamiento al final del virreinato

Hacia el dltimo tercio del siglo XVIII la politica ejercida por Espafia en sus colonias
cambié de rumbo, dando paso a un nuevo tipo de centralismo basado en el modelo
de administraciéon francés. Al morir Carlos 1I, tltimo monarca de la Casa de los
Habsburgos, fue designado como rey Carlos III (1759 -1788), primer representante de
los Borbones, quien emprendié una serie de reformas en el vasto imperio hispanico,
de lo que no estuvieron exentas sus ricas posesiones de la Nueva Espafia,
estableciendo una nueva divisiéon politico-administrativa del territorio mexicano,
conocido como sistemas de intendencias cuyos representantes, los Intendentes, entre
otras atribuciones limitaron las decisiones de los ayuntamientos, principalmente en lo
que a finazas se refiere, asi como todos los asuntos que de manera tradicional habian
sido de la atencién de la administracion local.30

Pero desde una 6ptica mas sustantiva, estas reformas, que fueron los primeros
cambios de fondo de la afieja organizacion municipal de la colonia, habian sido
pensadas no sélo para modificar la estructura del gobierno espafiol en su conjunto,
sino para establecer toda una nueva concepcion del Estado. Aquellas
transformaciones constituyeron de hecho la primera frontera que se levant6 frente a
la autonomia de las corporaciones municipales. Dispersos por un territorio cuyos
limites interiores no eran precisos, supervisados apenas por funcionarios mucho mas
preocupados por su bienestar propio que por el orden impuesto por la Corona, y
administrados igualmente mas por ese fin, por regidores y sindicos, las reformas
intentaron acotar la autoridad otorgada hasta entonces al cabildo. Esta instancia no
perdi6 su calidad de representante de los vecindarios ante el rey ni su capacidad de

gobierno local sobre las materias mas amplias, pero la organizacién del territorio a

%0 Miranda, José. Las Ideas y las Instituciones Politicas Mexicanas. México, Instituto de Derecho Comparado,
1952. pp. 60-63.
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través de intendencias le impuso la primera autoridad superior que conocieron a lo
largo que aquel siglo: los intendentes, designados directamente por la Corona.3!

Las reformas borbénicas también subrayaron la importancia de volver
realmente publicos los cargos locales, los que a consecuencia del patrimonialismo se
habian convertido en asunto de transacciones privadas, a través de la eleccion
popular de alcaldes, regidores y procuradores-sindicos. Pero sobre todo, les
impusieron a los ayuntamientos nuevas obligaciones financieras, pues como
representantes de la soberania real no sélo debian gobernar en su nombre, sino
contribuir efectivamente a la riqueza de la monarquia. De modo que la vieja
corporaciéon que habia servido para ensanchar los territorios de la colonia, habria de
afrontar ahora el mayor peso de aquel primer esfuerzo de reorganizacion del Estado
en sus dos &mbitos mds preciados: la autonomia y la libertad econémica.3?

Sin embargo, estas reformas politicas llegaron tarde a la Nueva Espafia y
tuvieron una dudosa aplicaciéon practica. Las redes tendidas durante mas de dos
siglos y medio, no cedieron con facilidad a las decisiones de la metrépoli. Pero
tampoco pasaron inadvertidas; no sélo afectaron por lo menos a los municipios
poblados por indios, sino que sentaron las bases que facilitarian la entrada de otra
reforma, ésta de mucho mayor alcance la disefiada por las Cortes de Cadiz, cuya
Constitucion liberal habria de transformar radicalmente la antigua organizacién de
los municipios, aunque aparentemente haya tenido mucho menos tiempo para

implantarse.®

31 Florescano, Enrique e Isabel Gil Sanchez. “La época de las reformas borbénicas y el crecimiento econémico,
1750-1808”. En: Historia General de México. México, El Colegio de México, 1981. Vol. I, pp. 511-512; David
A. Brading. Mineros y comerciantes en el México borboénico (1763-1810). México, Fondo de Cultura
Economica, 1985. pp. 51-63.

%2 De Fonseca, Fabian y Carlos de Urrutia. Historia general de la Real Hacienda. México, reimpresion facsimilar
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1978. T. V, pp. 245-247; Andrés Lira Gonzalez. “Idea y realidad
en la formacion constitucional del municipio”. En: Brigitte Boehm de Lameiras. Op.Cit. p. 53.

% Anna E. Timothy. La caida del gobierno espafiol en la ciudad de México. México, Fondo de Cultura
Economica, 1987. pp. 90-95; Brian R. Hamnett. La politica espafiola en una época revolucionaria, 1790-1820.
México, Fondo de Cultura Econémica, 1985. pp. 43-47.
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La Constitucion de Cadiz

En el capitulo precedente hemos referido con cierta amplitud el contexto en el que se
rintegré y llevaron a cabo las actividades de la Junta Superior de Cadiz, de lo que los
maés relevante fue la Constitucion -que tomo el normbre de esa ciudad-, de evidente
contenido liberal. Con respecto a nuestro tema especifico en ese documento se
despojo a los cabildos o ayuntamientos de la representacion soberana que habia
distinguido a esas corporacion a todo lo largo de la época virreinal. Estas
instituciones dejaron de ser los representantes del rey ante los vecindarios. El
liberalismo defendido por los diputados de aquellas cortes constituyentes, no admitié
maés representacion politica que la encarnada por ellos mismos, ni mas autoridad que
la del derecho escrito.

Precedi6 a la elaboracion y vigencia de esta Carta Marga, el acontecimiento
politico que representd la intervencién francesa en Espafa, en 1808, que tuvo
repercusion en México. Aqui se inici6 un movimiento precursor de la Independencia,
como lo evidenciaron las conspiraciones desarroladas en Valladolid y Querétaro, asi
como el abierto protagonismo en la ciudad de México de los regidores criollos del
Ayuntamiento encabezados por su sindico, el licenciado Francisco Primo Verdad,
quien sustent6 la tesis de que en aquella coyuntura inédita en la larga historia del
imperio colonial espafiol, cuya referente central fue la abdicaciéon del rey Fernando
VII, la soberania y el gobierno retornaban de manera natural al cabildo, como la
instancia originaria de la organizaciéon del régimen virreinal en el territorio
mexicano.3

La entrada en vigencia de la Constitucion gaditana en la Nueva Espafa

signific, a pesar de que no lleg6 a aplicarse a cabalidad, una gran influencia en lo

% Anna E. Timothy. Op.Cit. pp. 57-60; Carlos Juarez Nieto. La Oligarquia y el Poder Politico en Valladolid de
Michoacan, 1785-1810. Morelia, H. Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo-Consejo Nacional para la
Cultura y las Artes-Instituto Nacional de Antropologia e Historia-Instituto Michoacano de Cultura, 1994. pp.
270-273.

55



relativo al gobierno interior de los pueblos. Mas alla de la formacién de las nuevas
diputaciones provinciales previstas en su redacciéon, que habrian de convertirse en el
antecedente mas claro del régimen federal posterior, o de su importancia en los
primeros debates constituyentes del México independiente, de 1822 a 1824, la
Constituciéon de 1812 sirvié como base para dar forma institucional a los gobiernos
locales. Las primeras cartas magnas de los estados de la recién creada Federacion
fueron, en efecto, una amalgama de dos modelos: el estadounidense y el gaditano.®
Pero en todo lo relativo a la nueva legislaciéon sobre ayuntamientos, no cabe
ninguna duda de la influencia fundamental de la Constitucién de Cadiz, pues los
capitulos dedicados al gobierno interior de los pueblos fueron tomados de ésta asi
como de las leyes reglamentarias emitidas por las mismas cortes gaditanas en 1813.
En ese sentido es altamente indicativa la estructura organica que debieron tener los
cabildos para su actuacién bajo las nuevas circunstancias politicas, sociales y
administrativas.3® Por su relevancia para nuestros propésitos sobre la valoracion
general de la evolucion histérica de la institucion municipal, reproducimos integros

de los articulos de la Carta Magna liberal de Cadiz que se refieren a la misma:

Articulo 309. Para el gobierno interior de los pueblos habrad ayuntamientos,
compuestos del alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico, y presidido
por el jefe politico, donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde o el primer
nombrado entre éstos, si hubiere dos.

Articulo 310. Se pondrd ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan y en que
convengan 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.

Articulo 311. Las leyes determinardn el nimero de individuos de cada clase de que
han de componerse los ayuntamientos de los pueblos con respecto a su vecindario.

% Lemoine, Ernesto. “El liberalismo espafiol y la independencia de México”. En: Historia de México. México,
Salvat Mexicana de Ediciones, S.A., 1978. T. 8, pp. 1725-1731.
% Merino, Mauricio. Op.Cit. pp. 4-6.
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Articulo 312. Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos, se nombraran por
eleccion en los pueblos, censando los regidores y demds que sirvan oficios perpetuos
en los ayuntamientos, cualquiera que sea su titulo y denominacion.

Articulo 313. Todos los afios en el mes de diciembre se reunirdn los ciudadanos de
cada pueblo para elegir, a pluralidad de votos con proporcién a su vecindario,
determinado ntmero de electores que residan en el mismo pueblo y estén en el
ejercicio de los derechos de ciudadano.

Articulo 314. Los nombraran en el mismo mes a pluralidad absoluta de votos el
alcalde o alcaldes, regidores y procuradores sindicos, para que entren a ejercer sus
cargos el primero de enero del siguiente afio.

Articulo 315. Los alcaldes se mudaran todos los afios, los regidores por mitad cada
afo, y lo mismo los procuradores sindicos donde haya dos: si hubiera dos; si hubiere
s6lo uno, se mudara todos los afios.

Articulo 316. El que hubiere ejercido cualquiera de estos cargos, no podré volver a
ser elegido para ninguno de ellos, sin que pasen por lo menos dos afios donde el
vencimiento lo permita.

Articulo 317. Para ser alcalde, regidor o procurador sindico, ademdas de ser
ciudadano en el ejercicio de sus derechos, se requiere ser mayor de veinticinco afios,
con cinco a lo menos de vecindad y residencia en el pueblo. Las leyes determinaran
las demas calidades que han de tener estos empleados.

Articulo 318. No podra ser alcalde, regidor ni procurador sindico ningtin empleado
publico de nombramiento del Rey, que esté en ejercicio, no entendiéndose en esta
regla los que sirvan en las milicias nacionales.

Articulo 319. Todos los empleados municipales referidos seran carga concejil, de que
nadie podrda excusarse sin causa legal.

Articulo 320. Habrd un secretario en todo Ayuntamiento, elegido por éste a
pluralidad absoluta de votos y dotado de los fondos en comun.

Articulo 321. Estardn a cargo de los ayuntamientos:

Primero: La policia de salubridad y comodidad.

Sequndo: Auxiliar al alcalde en todo lo que pertenece a la seguridad de las personas y
bienes de los vecinos, y a la conservacién del orden publico.
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Tercero: La administracion e inversién de los caudales de propios y arbitrios conforme
a las leyes u reglamentos, con el cargo de nombrar depositarios bajo responsabilidad
de los que le nombran.

Cuarto: Hacer el repartimiento y recaudacion de las contribuciones, y remitirlas a la
tesoreria respectiva.

Quinto: Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y de los demds
establecimientos de educacién que se paguen de los fondos del comun.

Sexto: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expésitos y demas
establecimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.

Séptimo: Cuidar de la construccién y reparacion de los caminos, calzadas y puentes y
carceles, de los montes y plantios en comin y de todas las obras ptblicas de
necesidad, utilidad y ornato.

Octavo: Formar las ordenanzas municipales del pueblo, y presentarlas a las Cortes
para su aprobacion por medio de la diputaciéon provisional, que las acompafiard con
su informe.

Noveno: Promover la agricultura, la industria y el comercio segtn la localidad y
circunstancias de los pueblos, y cuanto les sea ttil y beneficioso.

Articulo 322. Si se ofrecieren obras u otros objetos de utilidad comtn, y por no ser
suficientes los caudales de propios, fuere necesario recurrir a arbitrios, no podran
imponerse éstos, sino obteniendo por medio de la diputacién provincial la aprobacion
de las Cortes. En el caso de ser urgente la obra y objeto a que se destinen, podran los
ayuntamientos usar interinamente de ellos con el consentimiento de la misma
diputacién, mientras recae la resolucion de las Cortes. Estos arbitrios se
administraran en todo como los caudales de propios.

Articulo 323. Los ayuntamientos desempefiardn todos estos encargos bajo la
inspeccién de la diputacion provincial, a quien rendirdn cuenta justificada cada afio
de los caudales ptublicos que hayan recaudado e invertido.3”

Se puede advertir que en este articulado se consideran ya en su parte medular
lo que habrian de ser los mecanismos de designacion, atribuciones en el seno de los
vecindarios y las modalidades de relaciéon e interlocucion de los ayuntamientos con
otras instancias de gobierno, aunque la supeditacion a éstas contintia siendo evidente

como una inercia histérica producto del secular despotismo que acompafié a la

%" Tena Ramirez, Felipe. Leyes fundamentales de México, 1808-1979. México, Editorial Porrta, 1980. pp. 95-96.
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conformacién del Estado-Nacion en los territorios del imperio espafiol.

El Ayuntamiento en el México independiente

De entrada llama la atencién que, ni el Acta Constitutiva de 1823 ni la Constitucion
Federal de 1824, adicionada en 1847, se refirieran al Municipio, en la presuncién de
que su integracion y vigencia formaba parte del régimen interior de los estados de la
Federacion. En las leyes centralistas de 1836 se trata de las municipalidades, de los
consejos municipales y de sus funciones como unidades elementales dentro de los
departamentos, y lo mismo, aunque con mayores limitaciones, en las Bases Orgénicas
de 1843. Estas redacciones, la de 1836 y 1843, hechas por los miembros mas
prominentes del Partido Conservador en el poder (“los hombres de orden”),
asumieron la eleccion popular de los ayuntamientos afios después, cuando
paraddjicamente, liberales y conservadores llamaron en 1853 a Antonio Lépez de
Santa Anna por enésima vez, siendo de hecho su despedida del poder.38

Al respecto cabe abundar en que reflej6 con claridad el sentir de los
centralistas-conservadores, la carta que Lucas Alaman envio en esos dias al dictador,
preponderando al clero, los comerciantes y, en general, a los hombres de empresa. En
ese contexto, este controvertido intelectual y politico, exigia “la desapariciéon de todo
aquello que se relacionara a la federaciéon y a elecciones populares de cualquier
autoridad, comenzando por las municipales”, ya que en tales elecciones, veia don
Lucas Alamaén, la oportunidad para los “demagogos” destructores de la unidad

nacional.3®

% Ibid. 283-284 y 427.
% Arrangoiz, Francisco de Paula. México desde 1808 hasta 1867. (Coleccién Sepan Cuantos No. 82). México,
Editorial Porria, 1968. pp. 421-422.
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Sin embargo, la dltima administraciéon santanista, al mismo tiempo que
cancelaba los ayuntamientos, los nuevos intendentes, sustitutos y consejeros que
pretendi6 implementar en sustitucion de aquéllos, en el papel tenian funciones
claramente equivalentes a los que habia instrumentado la legislaciéon gaditana,
reafirmandose asi la honda huella propiciada por esa Constituciéon en la vida de la
institucion municipal del siglo XIX en México.40

Las diferencias que tuvieron liberales y conservadores, a lo largo de las tres
primeras décadas del pais independiente, no fueron tan acusadas en cuanto a su
visiéon del gobierno local, pues ambas facciones politicas confirmaron su ubicacién
definitiva en el &mbito del Poder Ejecutivo, y lo entendieron también como base de
una organizacion territorial subordinada a la designacion de autoridades intermedias.
En aquel entonces los ayuntamientos conservaron también, més alld de los cambios
de régimen, su condicién de gobierno interior de los pueblos; ya que no sélo
permanecieron ante los relevos en las administraciones federal y estatal, sino que
continuaron siendo los encargados de practicamente todas las areas asignadas a la
administracion publica, al tiempo que de manera paulatina se convirtieron en
instancias auxiliares del incipiente Poder Judicial y los responsables directos de la

buena marcha de la economia de los pueblos.!

“0 Lira Gonzélez. “Idea y realidad en la formacién constitucional del municipio”. En: Op.Cit. pp. 59-60.
1 Merino, Mauricio. Op.Cit. p.7.
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La Constitucion de 1857

En esta carta magna de contenido preponderantemente liberal se ubican las primeras
referencias formales y semanticas del Municipio, como lo ilustra el articulo 31,
fraccion II, donde se establece como obligaciéon de todo mexicano “contribuir para los
gastos publicos, asi de la Federacion como del Estado y Municipio en que resida...”
Pero tan clara alusion al régimen municipal en la jerarquia politica se desdibuja en esa
carta, pues so6lo reaparece la alusion ambigua en el articulo 36, fraccion primera, al
considerar la obligacion de los ciudadanos de inscribirse en el padrén de su
“municipalidad” .42

Sin embargo, cabe enfatizar en que la redaccion final de la Constitucion
Politica de 1857, no refleja todo el bagaje de los planteamientos y las deliberaciones
que en torno al Municipio se llevaron a cabo por parte de los diputados
constituyentes de 1856-1857, quienes habian abrevado de manera amplia en sus
respectivas entidades de origen o residencia sobre esta compleja problemética. En ese
sentido, es importante recapitular brevemente la preocupaciéon externada por
personajes como el oaxaquefio José Maria del Castillo Velasco, quien tuvo una
percepciéon ampliamente visionaria sobre la relevancia del Municipio como una
instancia fundamental para el pleno desarrollo de la cultura civica y como espacio
para la concrecién y fortalecimiento de la vida econémica, social y politica. Pero sus
tesis solamente serian retomadas y llevadas a la legislacion general del pais seis

decadas después.®3

*2 Tena Ramirez. Op.Cit. pp. 611-612.
8 zarco, Francisco. Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857). Estudio preliminar de
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Es muy conocido el hecho de que la Constitucion Politica de 1857 no logré su
plena vigencia debido al repudio de su contenido por parte del atin poderoso Partido
Conservador con el respaldo de la Iglesia catélica, lo que precipité al pais a la
sangrienta Guerra de Reforma en el periodo 1858-1861, por lo que toda expectativa de
fortalecimiento de las instituciones en torno al Municipio debieron esperar tiempos
mejores. En efecto, los bandos en conflicto concentraron su preocupacién en ganar la
fase militar de la contienda dejando en un segundo plano el debate ideol6gico, en lo
que seguramente las formas de organizaciéon y gobierno a nivel local hubieran
ocupado una parte importante del espectro deliberativo. Las necesidades econémicas
que propicié este conflicto impactaron de manera negativa en la situaciéon de los
propios y arbitrios de que disponian los ayuntamientos del pais, lo que en buena
medida explicaria la persistencia de su debilidad ante las administraciones federales
y estatales de la Reptiblica Restaurada y el Porfiriato. 4

La pugna entre liberales y conservadores no concluyé con la derrota de los
ejércitos de éstos en los llanos de Calpulalpan, Tlaxcala, sino que sus operadores
politicos maniobraron en el tiempo subsecuente para propiciar la intervencion
tripartita de Espafia, Inglaterra y Francia en los asuntos internos del pais. Sin
embargo, la administracién juarista logré concretar los tratados de La Soledad con las
dos primeras de esas naciones, lo que contribuy6 a despejar el escenario para que se
materializara el proyecto de Napole6n III en México, durante el lapso comprendido
entre 1862-1867. Asi las cosas, la administracion del Presidente Benito Juarez debid
prolongarse por las circunstancias extraordinarias que generaron las tropas francesas
invasoras y sus aliados conservadores. Con la instauraciéon del Imperio de

Maximiliano de Habsburgo, la conformacién del Estado Nacional mexicano tuvo que

Antonio Martinez Béez e indice por Manuel Calvillo. México, El Colegio de México, 1956. Segunda edicion, pp.
362-363.

* Roeder, Ralph. Juarez y su México. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1972. pp. 247-278; Ernesto de la
Torre Villar. “Desarrollo politico de la Guerra de Reforma”. En: Historia de México. México, Salvat Mexicana
de Ediciones, S.A., 1979. T. 9, pp.2018-2025.
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prorrogarse hasta que el triunfo de la faccién liberal fue indiscutido y le permiti6
asumir la hegemonia politica y social.*>

Luego del periodo de guerra e intervencion extranjera, los municipios, pese a
todo, seguian siendo la tnica base tangible para emprender la reorganizacién
nacional. Relativamente libre hasta entonces, el gobierno de los pueblos comenzaria a
ser empleado como un instrumento privilegiado para sentar las bases de la nueva
institucionalidad mexicana. Con las fuerzas armadas como respaldo y los jefes
politicos como autoridades consolidadas en la Republica, los municipios vieron
nuevamente acotada las expectativas de autonomia que se habian configurando
desde tiempo atras.

Por otro lado, acerca de las consecuencias que le acarrearon al Municipio
aspectos de la reforma liberal como la Ley de Desamortizaciéon de Tierras en manos
de corporaciones, habria que sefialar el perjuicio que les significo esta disposicion. El
Ayuntamiento habia conservado su condicién de corporaciéon popular; de agrupaciéon
de individuos ligados por intereses comunes como la vecindad y el usufructo de
propiedades colectivas. Con el liberalismo, en cambio, los municipios habrian de ser
vistos como meras entidades administrativas, obligados a convertir en propiedad
individual lo que hasta entonces habia constituido no sélo su patrimonio sino una de
su bases mas importantes de su identidad como gobierno del pueblo. La
desamortizacién de las tierras en manos de las corporaciones no sélo se enderezo,
pues, contra la Iglesia sino que afecté directamente a los municipios. Diluido el ejido
y los bienes del comtn, el Municipio perdié también una de sus cualidades histéricas
mas importantes: dejé de ser gobierno del pueblo, para volverse el gobierno de los
poblados. Ello, fundamentalmente, por la sustituciéon de sus ingresos, al pasar de la
dependencia de la venta de terrenos o su arrendamiento, a la directa supeditacion de

la riqueza parcial de sus habitantes y de la tributacion de éstos.4¢

** De la Torre Villar, Ernesto. “El establecimiento del Imperio”. En: Historia de México. México, Salvat
Mexicana de Ediciones, S.A., 1979. T. 9, pp. 2079-2108.
* Merino, Mauricio. Op.Cit. p. 11.
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Intervencion Francesa y Reptublica Restaurada

Por el Estatuto Provisional del Imperio, del 10 de abril de 1865, el territorio del pais,
durante la aventura intervencionista francesa, quedé dividido en departamentos de
los que dependian distritos y de éstos las municipalidades. Los primeros estaban
bajo el cargo de los prefectos imperiales; los segundos a cargo de los subprefectos, y
en cuanto a las municipalidades habian de funcionar ayuntamientos presididos por
los alcaldes, y en las demarcaciones municipales, sus respectivos comisarios. A
excepcion de los alcaldes, que eran nombrados por el Emperador o los prefectos
imperiales, los regidores eran, supuestamente, elegidos de manera popular. El
Ayuntamiento quedaba bajo el control de los prefectos, quienes vigilaban la marcha
de los asuntos municipales y presidian, sin voto, las sesiones del cabildo en sus
cabeceras departamentales. Por cierto, las contribuciones municipales eran decretadas
por el Emperador.#”

Al triunfo definitivo de la Reptblica sobre el Imperio, se registré la absorciéon
de la autonomia de los ayuntamientos en las capitales administrativas por los
gobernadores de los estados. Sucedié también que no sélo continué sino que se
afianz6 el sistema de control central de los municipios a través de las prefecturas.
Dicho sistema se consolidé con la instauracién de los jefes politicos considerados

inicialmente en la Constitucion de Cadiz, y la reglamentacién de atribuciones de los

*" Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional mexicano. México, Editorial Porrda, 1984. Vigésima edicion,
pp. 150-151; Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacion constitucional del municipio”. En: Op.Cit. p.63.
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prefectos y subprefectos, por la ley de marzo de 1837. Institucién, la de las
prefecturas, que dio forma a esa autoridad intermedia entre el Ayuntamiento y el
poder central, que con el tiempo se hizo cada vez més acentuada, al grado de que
hacia finales del siglo XIX, habia ya desplazado de su radio de accién a los
ayuntamientos reduciéndolos al papel de meros agentes municipales, sin mayores
capacidades de deliberaciéon y mucho menos de decisiéon. De tal manera que lo que
en su origen parecié una instituciéon a tono con la época por las circunstancias ya
enunciadas, pasado el tiempo se convirtié en un instrumento del centralismo politico.
Las prefecturas no modernizaron nuestra administracién municipal. Injertadas en un
medio de caciquismo tradicional con una gran variedad de expresiones segun las
regiones del pais, se constituyeron en agencias de despotismo y en trabas para el

pleno disfrute de los derechos civicos.*8

Dictadura y Revolucién

Durante la mayor parte de la administracion del general Porfirio Diaz el sistema de
prefecturas o jefaturas politicas ahogé por completo la vida municipal, dadas las
atribuciones que tenian y los vicios comunes en que incurrian, sobre todo suprimir
toda manifestacion civica de la ciudadania; y controlar las elecciones de todos los
niveles, lo que implic6 cometer atropellos y abusos que llegaron a lindar en lo
criminal. Esto nos permite aseverar que una de las causas politicas y sociales que
motivaron la Revolucién de 1910, fue el malestar generalizado de los ayuntamientos

contra estas jefaturas. En ese tenor cabe establecer que fue alli en donde habia logrado

*8 Mijangos Dfaz, EduardoNomeli. “La supresion de jefaturas politicas y los impulsos del municipio libre”. En:
Jane-Dale Lloyd, et.al. (Coordinadores). Visiones del Porfiriato. Visiones de México. Morelia, Universidad
Michoacana-Universidad Iberoamericana, 2004. pp.49-51.
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mayor arraigo el Municipio, donde la insurreccién adquirié cardcteres mas visibles.
Esto explica que el estallido popular haya venido del norte en el otofio de aquel afio.
50

Asi, practicamente sujeto a la voluntad de la dictadura, el Ayuntamiento llegé
a los momentos cruciales de la Revolucién Mexicana con poco que perder y mucho
que ganar. En efecto, el régimen dictatorial de Porfirio Diaz, que era un sistema
unipersonal altamente perfeccionado, basado en un solo poder gubernamental, el
Ejecutivo, los otros dos poderes, el Judicial y Legislativo, existian s6lo de nombre,
tuvo en los gobernadores y los jefes o prefectos politicos, sus funcionarios mas
eficientes que le permitieron tener el control de todo el territorio de la Republica
Mexicana.5!

El polémico escritor y politico Francisco Bulnes -contemporaneo del general
Porfirio Diaz-, describié con meridiana claridad de cuerpo entero a los gobernadores
de la dictadura, al expresar que “los deberes de un Gobernador de Diaz (eran)
permitir elecciones fraudulentas federales, estatales, locales y municipales conforme a
las 6rdenes recibidas del centro; propinar palizas nocturnas a los perturbadores
politicos; arrojar a los periodistas, en los casos necesarios, a ardientes hornos
metaltrgicos capaces de reverberar los espiritus mas sediciosos; sentenciar a sentar
plaza en el ejército a aquellos que se inclinaran a la rebelién; aplicar la ley fuga en
momentos tiles...”52

Mientras que José R. del Castillo nos entregd una no menos magnifica
definicion del jefe politico regional, al que “se le confiaba la direccion politica y
administrativa de su Distrito, la supervision y direccién de los ayuntamientos, el

mando de las fuerzas de seguridad y policia, el cuidado inmediato de todos los

*0 Ochoa Campos, Moisés. La Reforma Municipal. México, Editorial Porrua, 1987. Varias paginas.

1 Ochoa Campos, Moisés. La Revolucién Mexicana. Sus causas politicas. México, Instituto Nacional de
Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, 1970. T.IV. pp. 213-214 y 217; John Kenneth Turner. México
Béarbaro. México, Editorial Epoca, 1980. pp. 119-137.

52 Bulnes, Francisco. El verdadero Dfaz y la Revolucién Social en México. México, s/e., 1920. p. 194.
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servicios publicos y municipales, las prisiones, las caridades ptublicas, la supervisiéon
de la recoleccion de impuestos, la ejecucion de todas las obras materiales en el
Distrito, el fraude electoral en todos sus grados, el tutelaje de los oficiales judiciales, el
privar a los ayuntamientos de la responsabilidades que les quedaban, celebrar
acontecimientos patriéticos y nacionales, suprimir el bandidaje, preparar la lista de
impuestos, estadisticas, observaciones meteorolégicas, mantenimiento de puentes,
senderos y caminos de los distritos, distribuir informacion falsa para consolidar su
poder; la preparacién y organizacion de fiestas locales para recibir y halagar al
Gobernador en cada uno de sus distritos. Y todo esto por $150 6 $200 mensuales”3.

Pero el mayor servicio de los jefes politicos al régimen porfirista lo constituy6
el impecable mantenimiento del orden publico y la supresion de todos los
movimientos o manifestaciones subversivas. En efecto, esa prolongada dictadura, a
la que comtnmente se le califica como periodo de paz, tuvo como ténica la represion
de los disidentes politicos. Ello respondia en buena medida a las condiciones
requeridas por la economia mundial, en la cual las potencias de Europa Occidental y
Estados Unidos, vivian el esplendor del imperialismo econémico y éstos procedian
sin inhibiciones de ningtn tipo a explotar los recursos naturales de los paises pobres
sometidos a su dominio, que como México les disponian una buena lista de materias
primas.

En la agricultura se registr6 el auge de los latifundistas de las haciendas, en las
que las relaciones de trabajo siguieron siendo de servidumbre. Esto permitia el rapido
enriquecimiento de los propietarios de esas tierras, lo cuales apenas representaban el
1% de la poblacion total. La mineria fue la rama de la produccion que mayor impulso
dio al crecimiento econémico. La industria, por su parte, recibi6é un flujo importante
de capital extranjero; mientras que la construccién de los ferrocarriles fue quiza el

factor mas importante del desarrollo econémico alcanzado durante el Porfiriato.

5% Del Castillo, José R. Historia de la Revolucién Social en México. México, s/ e., 1915. p. 138.
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Pero esa impresionante evoluciéon de la economia no se vio reflejado en el
bienestar de la gran mayoria de los mexicanos que, por el contrario, vivia en un
estado de semiesclavitud, pues a través de las haciendas se les mantenia endeudados
de manera permanente con sus patrones, incluso més alld de su muerte, ya que
heredaban a sus hijos ese patético pendiente. En este contexto, los ayuntamientos de
esa época se caracterizaron por la rapidez con la cual se mermaron deliberadamente
sus funciones, constituyéndose en simples engranaje de la dictadura para concretar
sus objetivos politicos y sociales y garantizar los intereses de los inversionistas
extranjeros. 5

Las autoridades municipales sélo fueron una ficcién en la vida de la Reptblica
y de las poblaciones rurales y urbanas. De hecho, durante el Porfiriato, el municipio
fue la parte mas insignificante de la estructura econémica y politica mexicana. Asi las
cosas, el régimen se sirvi6 en las parodias que significaron la “eleccion popular” de
los integrantes del Ayuntamiento, apoyandose en él para los otros procesos
electorales. El Municipio durante esta época no conté con la capacidad para financiar
ningtn programa de desarrollo local, ya que este tipo de actividades dependia de la
voluntad del Gobernador del Estado, el que a su vez trabajaba en funcién de los
ordenamientos del gobierno central, el cual veia con desconfianza las iniciativas que
se generaban en las entidades federativas para incentivar su propio desarrollo.>>

Ante este escenario, el Municipio en sus aspectos econémicos, politicos y
sociales no experiment6 avances sustanciales. Por el contrario, uno de los medios de
que se vali6 el régimen fue la negaciéon de toda representatividad politica de los
cabildos, que pudiera servir para manifestar las contradicciones sociales de los
distintos &mbitos locales. S6lo hay que ver el cuidado tenido por la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion con la colaboracion de diversas autoridades federales estatales,

% Para una visién de conjunto de este periodo y condensada con gran objetividad véase: José C. Valades. El
Porfirismo Historia de un Régimen. EI Nacimiento, 1876-1884. México, UNAM, 1977; El Porfirismo Historia
de un Régimen. El Crecimiento. México, UNAM, 1977.

> Ochoa Campos. La Revolucién Mexicana. pp. 216-218; Kenneth Turner. Op.Cit. pp. 122-124.

% Lira Gonzalez. “Idea y realidad en la formacién constitucional del Municipio”. En: Op.Cit. p. 64.
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para evitar que las comunidades y pueblos indigenas se manifestaran a través del
Municipio.>®

De ahi que el movimiento revolucionario se percibiera no sélo como una lucha
campesina que protesta por la explotacién que la agobiaba, o porque el movimiento
revolucionario buscara alcanzar justicia social y realizar un proceso de
democratizacion, sino que también surge entre sus objetivos luchar por el Municipio
Libre. Al respecto el Primer Jefe Venustiano Carranza decia en el decreto del 26 de
diciembre de 1914, “y como la autoridad de los municipios se ejerce segun la
voluntad de la primera autoridad del estado, y debido a la insoportable préctica de
los gobernadores de imponer como autoridades politicas a personas enteramente
extrafias a los municipios, que no tiene otro caracter que el de agentes de opresion... al
introducir en la Constitucién la existencia del Municipio Libre como la base politica
de los estados, queda definitivamente suprimida la odiada institucién de las jefaturas
politicas”. 57

Existen numerosos ejemplos de la importancia que cobr6 la cuestiéon sobre la
falta de la autonomia municipal en la coyuntura revolucionaria de principios del siglo
XX. Asi las cosas, el tema se plante6 en los albores ideolégicos de la Revolucion,
cuando el Partido Liberal Mexicano, en 1906, incluy6 en su programa la supresion de
los Jefes Politicos “que tan funestos han sido para la Reptblica como ttiles al sistema
reinante”, como en la promulgacién que hizo Emiliano Zapata, en 1916, de la Ley
General sobre Libertades Municipales, donde reglamentaba la autonomia politica,
econémica y administrativa de la entidad municipal, pues se consideraba como “la
primera y mas importante de las instituciones democraticas, toda vez que nada hay

mas natural y respetable que el derecho que tienen los vecinos de un centro

*" Richmond, Douglas. W. La lucha nacionalista de Venustiano Carranza, 1893-1920. México, Fondo de
Cultura Economica, 1986. pp. 76-77; “Ayuntamiento”. En: José Rogelio Alvarez (Director). Enciclopedia de
México. México, Enciclopedia de México-Secretaria de Educacion Publica, 1987. T. 2, p.734.
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cualquiera de poblacién, para arreglar por si mismos los asuntos de la vida comutn y
resolver lo que mejor convenga a los intereses y necesidades de la localidad”.>8

En efecto, como lo hemos referido en la parte final del capitulo primero, el
general Emiliano Zapata pretendia hacer del Municipio una entidad libre “de toda
tutela gubernativa”, en lo que se refiere al manejo de su hacienda, a la eleccion de sus
funcionarios y a la participacion de los vecinos en la organizaciéon de sus
comunidades. En la vision del célebre caudillo morelense, “la libertad municipal
resulta irrisoria si no se concede a los vecinos la debida participacién en la solucion y
arreglo de los principales asuntos de la localidad; pues de no ser asi y de no estar
vigilados y controlados los Ayuntamientos, se lograria tnicamente el establecimiento
de un nuevo despotismo, el de los municipes y regidores identificados o manejados
por caciques de los pueblos, que vendrian a reemplazar a los antiguos jefes

politicos”.5

El Constituyente y la Constitucion de 1917

El Ayuntamiento mexicano que, como ya vimos, tiene una larga tradicion desde su
instauracion en Veracruz en 1519, no fue asociado plenamente a la nocién territorial
de Municipio sino hasta que los dos conceptos fueron plasmados en la Constituciéon
General de la Republica de 1917. Es decir, por espacio de siglos no hubo directa
asociacion entre ambas figuras, por lo complejo de los entramados de jurisdicciones y
atribuciones que se generaron desde los primeros afios de la época colonial.

Una vez consumado el triunfo de la facciéon militar carrancista, se reunié el

Congreso Constituyente en Querétaro, a finales de 1916, para afrontar el enorme reto

%8 Bartra, Armando. Regeneracién, 1900-1918. La corriente mas radical de la Revolucién Mexicana de 1910 a
través de su periddico de combate. Prdlogo, seleccion y notas de... México, Ediciones Era, 1991. pp. 23-25.

%9 Womack, John. Jr. Zapata y la Revolucién Mexicana. México, Siglo XXI Editores, 1982. pp. 260-262.
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de reformar la Carta Magna de 1857 o bien redactar un texto constitucional
totalmente nuevo. En ese contexto sin lugar a dudas uno de los temas que mayor
controversia suscit6 fue el de la cuestion del Municipio y su instancia de gobierno: el
Ayuntamiento o Cabildo. Esta cuestion fue considerada en su parte medular en el
articulo 115, en el que se estableci6 que “los estados adoptaran para su régimen
interior la forma de gobierno republicano, representativo, popular; teniendo como
base de su divisiéon territorial y de su organizacién politica el Municipio Libre,
administrado cada uno por su Ayuntamiento de eleccion directa y sin que haya
autoridades intermedias entre éste y el Gobierno del Estado”. Pero con la finalidad
de hacerlo mas explicito, se incluyeron dos fracciones mas, de las cuales la segunda
hace referencia a la formacién de la hacienda municipal, lo que suscit6 el debate mas
apasionante entre los diputados del Congreso.

Dicha fracciéon postulaba que “los municipios administraran libremente su
hacienda, recaudaran los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del estado en
la proporciéon y término que sefiala la Legislatura Local. Los Ejecutivos podran
nombrar Inspectores para el efecto de percibir la parte que le corresponda al estado y
para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos entre el municipio y los
poderes de un estado los resolvera la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en los
términos que establezca la Ley”.

La redaccién de este apartado provocé un debate que se inici6 el 24 de enero y
se prolong6 a la madrugada del 31 de enero, de 1917. Y no fue para menos, dada la
riqueza de argumentos en torno a lo que era para los diputados constituyentes la
libertad econémica de los municipios. No se puso en duda la conveniencia de otorgar
a las municipalidades su libertad politica; pero dentro del ideal de autonomia
econdémica, no se encontraba la férmula adecuada para regular las relaciones entre el
Municipio y el Estado. De ahi que mientras que unos diputados concebian la libertad

econdmica como el derecho para recaudar los impuestos meramente locales, otros
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llegaban a concederle la atribucién para recaudar “todos los impuestos”,
contribuyendo con parte de éstos a los gastos ptublicos del estado.®

Uno de los mas apasionados defensores de la autonomia econdémica del
municipio, fue sin duda el general Heriberto Jara, quien como miembro de la
Segunda Comisiéon presenté6 un nuevo proyecto, donde “sefialaba que el municipio
administraria libremente su hacienda”, lo que daba a entender que no recaudaria lo
correspondiente al estado, ya que esto se suprimia en la redaccién original.
Manifestaba también que la controversia suscitada entre los poderes de un estado y
el municipio, serian resueltos por el Tribunal Superior de Justicia de cada entidad y
no por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Por ultimo, el constituyente
veracruzano conceptualizaba lo que debia entenderse por hacienda municipal, la que
“se formara de las contribuciones necesarias para entender sus diversos ramos y el
del tanto que asigne el estado a cada municipio”. El diputado Jara defendi6 el
proyecto afirmado que los ayuntamientos no podrian gozar de su libertad “si no es
sobre la base de una libertad econémica efectiva”, y que si se deja al estado que
disponga de las rentas del municipio “dédndole lo que quiera, los municipios
quedaran en las mismas condiciones en que han estado hasta la fecha”.6!

Sin embargo, este texto no generd los consensos necesarios para posicionarla

con alguna posibilidad de éxito ante las comisiones respectivas por lo que fue

% Leyes y Codigos de México. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. (Coleccién Porria).
México, Editorial Porrda, 1957. pp. 76-77; “Ayuntamiento”. En: José Rogelio Alvarez (Director). Op.Cit. T. 2,
pp. 734-735.

61 Ochoa Campos. La Reforma Municipal. pp. 343-344. El general Heriberto Jara nacié en 1879 en Orizaba,
Veracruz y murio6 en la ciudad de México en 1968. Desde muy temprano fue activista social habiendo tomado
parte en la célebre huelga de los obreros textileros de Rio Blanco en el ocaso del Porfiriato. Fue uno de los
principales promotores del maderismo en Veracruz. Particip6 en la faccion constitucionalista que combatid a la
dictadura huertista sucesivamente a las érdenes de los generales Pablo Gonzalez, Candido Aguilar y Antonio .
Villarreal. Se desempefié brevemente como Gobernador del Distrito Federal; y durante algunos meses fungi6 con
el mismo cargo en su estado natal. Fue uno de los diputados constituyentes de 1916-1917 mas activos y particip6
en la redaccion y deliberacion sobre los articulos mas trascendentes. Posteriormente, fue representante
diplomatico en Cuba; Senador de la Republica y titular del Ejecutivo del estado de Veracruz en el periodo
constitucional 1924-1927. Ocupd la Presidencia del Partido Nacional Revolucionario (PNR) en 1938. Su amplia
trayectoria le hizo acreedor a distinciones como el Premio Stalin de la Paz, en 1952; y la medalla Belisario
Dominguez, en 1959. (Cfr. Humberto Musacchio. Milenioos de México. México, Hoja Casa Editorial, S.A.,
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desechada. El altimo orador de la célebre sesion en la que se analiz6 el articulo 115, el
diputado Gerzayn Ugarte, quien fuera secretario particular de Venustiano Carranza,
a través de una sutil maniobra presenté una nueva version del apartado referente a
las finanzas municipales, en el que se destacaba que “los municipios administraran
libremente su hacienda, la cual se formara de las contribuciones que sefialan las
legislaturas de los estados y que, en todo caso, seran las suficientes para atender a sus
necesidades”.

Con la aprobacién de esta redacciéon se dio punto final a este gran debate, y
como refiere Ochoa Campos “el problema qued¢ en pie. El Constituyente consagro la
libertad municipal; pero no reglamenté su ejercicio.” El tiempo ha venido a decidir el
camino en el sentido de hacer la expedicién de los ordenamientos reglamentarios del
articulo 115 constitucional.®?

Y si bien se realizaron modificaciones y adiciones a este importante apartado
de la Constitucion General de la Reptiblica de 1917, en los afios 1928, 1933, 1947, 1953
y 1977, tendientes a ampliar las facultades de los ayuntamientos en materia politica, el
fenémeno de centralizacion de la economia mexicana se recrudecié progresivamente,
lo cual obstaculiz6 la cabal aplicaciéon de tales dispositivos constitucionales. Asi las
cosas, tal y como sucedi6 con el diputado José Maria Castillo Velasco en 1856, que fue
el primero en plantear con objetividad la problemética integral del Municipio, cuyas
ideas s6lo tenuemente quedaron plasmadas en las reformas al articulo 109 de la
Constituciéon de 1857, es al general Heriberto Jara a quien le debemos su valiosa
aportacion lo que nos permitié avanzar a una real autonomia municipal.?

En efecto, las subsiguientes reformas y adiciones al Articulo 115, buscaban, al
menos en apariencia, dar mejores herramientas juridicas y econdmicas para el
desarrollo del municipio. En esta percepcidn, a la tltima modificacién a ese articulo

en el afio de 1977, se agreg6 la muy amplia de 1983, que signific6 un considerable

1999. T. II, p. 1474).
%2 |dem.
63 « Ayuntamiento”. En: José Rogelio Alvarez (Director). Op.Cit. T.2, p. 734.
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avance de la institucién municipal en algunos aspectos, como los de la representacién
proporcional, que beneficié a los partidos de oposiciéon, al darles entrada en los
cabildos, de acuerdo al porcentaje de su votacién; las atribuciones explicitas del
Municipio en materia de obras y servicio, y la definicién de algunas fuentes de
ingreso. Sin embargo, éstos fueron avances todavia limitados y han transcuirrido mas
de dos décadas sin que se registren trabajos de reforma legislativa en esta materia, no

obstante los acelerados cambios que se han generado en la vida municipal.®4

® Tena Ramirez, Felipe. “La reforma constitucional de 1983 al articulo 115 de la Constitucion, considerada
desde el punto de vista de la autonomia del Municipio Libre”. En: Brigitte Bohem de Lameiras. Op.Cit. pp. 367-
373.
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Capitulo 111

EL MUNICIPIO EN MICHOACAN, SIGLOS XIX'Y XX

La institucion durante el Porfiriato

En el tiempo posterior a la promulgacién y entrada en vigor de la Constitucién
General de la Republica de 1857, se integr6 en la entidad el Congreso Constituyente
que se abocaria, a su vez, a redactar, deliberar y aprobar la legislaciéon general de
Michoacan. Ese cuerpo colegiado fue dominado ampliamente por diputados de
tiliacién liberal, entre los que destacaron personajes como Miguel Silva Macias, Justo

Mendoza, Mateo Echaiz y Gerénimo Elizondo, los que trabajaron intensamente en
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medio del creciente clima de efervescencia social que anunciaba el inminente estallido
de la cruenta Guerra de Reforma. La Constitucion Politica del Estado de Michoacan
fue aprobada y promulgada el 21 de enero de 1858, casi un afio después de la Carta
Magna de la Federacion.!

En cuanto a la organizacion territorial administrativa y de control politico, la
Constitucion de 1858 consideré como punto de referencia el sistema de prefecturas
que databa de 1824, y que tendrian sus respectivas sedes en las cabeceras de los
distritos rentisticos y judiciales, “a cuyo cargo estara el gobierno econémico-politico
del distrito.”

Con respecto a la integraciéon de los ayuntamientos, llama la atencién que en
este importante documento se omitiera dar nombre a sus miembros, a los que se
referia de manera genérica como “individuos que lo forman (al Ayuntamiento)”, los
que “serdn electos popular y directamente por los ciudadanos del territorio
respectivo”. Sin embargo, si se destacaba la autoridad de los pueblos que no fueran
cabecera de municipalidad, donde “habré Jefes de Policia electos del mismo modo
que los individuos de los ayuntamientos”.?

Para ser nominados dichos individuos (los muy conocidos capitulares, como se
les llam6 desde la época colonial), junto con los jefes de policia, debian no ser
empleados del Gobierno del Estado, impedimento por demas ingenuo, con el cual, en
apariencia, se pretendia que no hubiera sujecién con el poder local y sus integrantes.
Cosa que, desde luego, ocurrié.

Por lo demas, en la Constitucion michoacana de 1858 se perfilaron las
posteriores condiciones y circunstancias del desempefio del gobierno de las
“municipalidades”. Asi las cosas, se establecieron con claridad las atribuciones de los

ayuntamientos en el siguiente orden:

! Actas del Congreso Constituyente del Estado de Michoacén (1857-1858). Morelia, Congreso del Estado, 1977.
pp. I-11.

2 Archivo Histérico del Congreso del Estado de Michoacan. (En lo sucesivo se refiere como AHCEM).
Constitucion Politica del Estado de Michoacan de 1858. Documento facsimil para la consulta pablica, sin lugar,
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1. La policia interior de los municipios en todos sus ramos.

2. La propagacion y fomento de la instruccién primaria en los mismos

municipios.

3. La propagacion y fomento de las artes, industria, agricultura y mineria.

4. Tributar los recursos necesarios para llenar los anteriores objetos, sujetdndolos

a la aprobacion del Congreso.
5. Fomentar sus ordenanzas municipales y remitirlas a la aprobacion del Cuerpo
Legislativo.

6. Conocer de la validez o nulidad de las elecciones de sus miembros y de las

excusas que alegaban para no servir en sus encargos.

Ademas, se especificaba el caracter honorifico del cargo de Regidor y de Jefe de
Policia, los que nadie podria excusarse sin razén valida de servir, bajo la autorizacién
del respectivo Ayuntamiento, o por haber pasado dos afios desde que hayan servido
alguna otro cargo de esta institucion. Asimismo, se tiene conocimiento de que se
mantuvieron vigentes al interior del cabildo las figuras de los procuradores primero y
segundo, a los que cada vez con mayor frecuencia se aludia como Procurador Sindico,
sobre todo en la época de la Intervencion Francesa. Al frente del Ayuntamiento se
encontraria un Presidente, nombrado entre los propios miembros del cabildo. Esta
tradiciéon se prolongé durante el Porfiriato e incluso hasta los primeros afios del
México revolucionario, como veremos maés adelante.>

Dado que el Ayuntamiento mantuvo vigente la disposicion genérica de que
sus integrantes, sobre todo los regidores, tuvieran funciones no sélo normativas y
legislativas, sino ejecutivas, las reuniones en “la Sala Capitular” eran muy asiduas,
cuando menos una vez a la semana. El Ayuntamiento contaba, como en la época
colonial, con varios funcionarios que coadyuvaban a su amplia labor administrativa.
Asi las cosas, para el caso del cabildo capitalino de Morelia, nos encontramos

alrededor de 1860, instancias como los tenientes de Justicia de la municipalidad, la

editorial, ni fecha de edicion. pp. 12-14.
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que englobaba entre otras poblaciones de importancia, ademds de la ciudad, las de
Charo, Capula, Santa Maria, Jests del Monte, San Miguel del Monte, San Nicolas y
Cuto; asi como a los ministros de Vara, que eran empleados del Jefe de Policia a los
que ubicamos quejandose en esa ocasién, de que su salario de dos y medio reales
diarios no se les estaba pagando. Otros funcionarios importantes eran el Vendedor de
Carnes, que controlaba precios y calidad de productos pecuarios, y el Comisariado de
Aguas, quien velaba de la buena marcha de la dotacion del vital liquido; y el
Comisionado de Fiel Contraste, el que regulaba las pesas y medidas de los negocios
establecidos.

Sobre la composicion del Ayuntamiento cabe recordar que a principios del
siglo XIX, en el ocaso del régimen virreinal, cargos capitulares como los de Alguacil
Mayor, Alférez Real y Fiel Ejecutoria, fueron ocupados respectivamente por
distinguidos miembros de la oligarquia vallisoletana, como el capitan Pedro Vélez
(1802); el licenciado Isidro Huarte (1805); y el comerciante Miguel Garcia de Obeso
(1784), quienes vinieron a relevar generacionalmente a otros prominentes personajes
de la vida local, como fueron Antonio de los Rios, Bernardo de Foncerrada y Fermin
de Monreal y Terroz; ademéas de que en general la elite local, ante la influencia que
tenian frente a la sociedad estos cargos y otros, como el de Alcalde Ordinario, fue
comun ver desfilar en estas funciones a lo largo del siglo XVIII y principios del
siguiente, intercalandose afio con afio, a individuos pertenecientes a las
“distinguidas” familias Gonzélez de Cosio, Martinez de Lejarza, Gonzélez Castafion,
Peredo, Arana, Olarte, Arce, Aguilera, Ruiz de Chéavez, Torices y Anzorena, entre
otras.’

Luego de la traumatica experiencia que represento la aventura imperialista y la

posterior restauracion de la Republica, el Ayuntamiento de Morelia durante el

® Ibid. pp. 15-20.

* AHMM. Actas de Cabildo, periodo 1850-1860. ff. 87-88.

> Juarez Nieto, Carlos. La Oligarquia y el Poder Politico en Valladolid de Michoacén, 1785-1810. Morelia, H.
Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo-Consejo Nacional para la Cultura y las Artes-Instituto Nacional
de Antropologia e Historia-Instituto Michoacano de Cultura, 1994. pp. 137-140.
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periodo de la dictadura porfirista se advirti6 sin cambios importantes en sus
atribuciones, siguiendo sujeto al control del Centro, pasando de la figura de los
prefectos imperiales del Departamento, que los sancionaban y dirigia, a la de Prefecto
o Jefe Politico que, como ya hemos sefialado ampliamente, tanto dafio caus6 a la
independencia municipal.®

En la plenitud del Porfiriato, el Ayuntamiento moreliano estaba integrado por
nueve regidores propietarios, seis suplentes y dos sindicos, y dentro de su
corporacién, como ya se menciond, nombraban el Presidente. La coordinacién de las
actividades de cada sesion capitular la asumia cualquiera de los regidores, no
importando incluso que el Presidente del Ayuntamiento se encontrara en el recinto.
Esta era una practica aparentemente democratica, donde colegiadamente se decidia
quién deberia presidirlo; ademas que en el periodo anual que tenia que cubrir el
Ayuntamiento, cada cuatro meses existian cambios en comisiones y presidencia de las
sesiones.”

Dentro del cuerpo del “Regimiento”, la figura del Regidor Decano fue
destacada, ya que era quien no sélo tenia preferencia sobre los demés compafieros en
tigurar en el presidium de la mesa, sino que en ausencia del Presidente en turno, él
hacia las veces del mismo, en actos solemnes o toma de protesta de miembros
capitulares. La amplia gama de tareas del Ayuntamiento eran cubiertas con la
direccion de los Regidores en las diferentes areas de la administracién municipal.

Durante el Porfiriato en el cabildo de Morelia existieron varias comisiones
principales, las que por lo regular se encomendan a un regidor, excepto dos o tres
ambitos como los de la Junta Municipal, que era la que daba rectoria en tareas
generales de buen gobierno. La amplia gama de actividades del Ayuntamiento

estuvieron cubiertas con la coordinacion de los regidores en las diferentes areas de la

® Mijangos Diaz, Eduardo Nomeli. “Los gérmenes de la democracia en el Porfiriato. La supresion de jefaturas
politicas y los impulsos del municipio libre”. En: Jane-Dale Lloyd, et.al. (Coordinadores). Visiones del
Porfiriato. Visiones de México. Morelia, Universidad Michoacana-Universidad Iberoamericana, 2004. p.47.

" AHMM. Actas de cabildo, periodo 1890-1900. ff. 122-122v.
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administracién municipal. Las de mayor relevancia por la directa interlocuciéon con el
vecindario y que su desempefio daba ascendiente a los regidores responsables fueron
las siguientes:

Hacienda. Estaba dividida en primera y segunda, cada una de ellas con un
regidor como directo encargado. Era de las comisiones que tenia mayor
responsabilidad y peso politico, por la labor normativa y ejecutiva en la recaudacién y
manejo de las finanzas. Se apoyaba en el Tesoro Municipal, con quien los regidores
deliberaban sobre los ambitos tributarios que deberian ser atendido con eficiencia
para procurar mayores ingresos a las arcas del Ayuntamiento. Ante ellos acudian los
ciudadanos que se desempefiaban en dmbitos como la industria, el comercio y los
servicios, para negociar el monto de diversos impuestos generados por estas
actividades.

Aguas, rios y pantanos. Conforme la ciudad de Morelia registré una sostenida
expansion de su mancha urbana, esta comisién adquirié mayor relevancia, pues los
regidores que se sucedieron en su desempefio debieron tener un perfil crecientemente
especializado para entender nociones de hidraulica y salubridad, ya que también fue
durante el Porfiriato cuando varias zonas cenagosas aledafias a la poblacién fueron
desecadas para contar con espacios para la edificaciones de nuevos asentamientos
humanos.

Obras Publicas, Politicas de Aseo y Salubridad. De manera creciente en el
transcurso de los primeros afios del siglo XX, la ciudad de Morelia renové su imagen
colonial y se llevaron a efecto numerosas obras de infraestructura para mejorar la
dotacién de los servicios basicos, precisamente entre ellos las redes de agua potable y
alcantarillado, asi como la pavimentaciéon de calles y el remozamiento de edificios y
espacios publicos de esparcimiento, por lo que las actividades propias de estas
comisiones se tornaron constantes y de manera crecientemente complejas.

Mercados, Fiel Contraste y Panaderias. Sus tareas también requirieron mayor

tiempo de atencién, pues la poblaciéon de la ciudad capital se multiplic6 de manera
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sostenida desde los ultimos afios del siglo XIX, por lo que la cuestién del abasto de
alimentos en buenas condiciones de conservaciéon se torné cada vez mas vital y
compleja. No fueron pocos los incidentes que protagonizaron los regidores de estos
ambitos con comerciantes y panaderos, para hacer que muchos de éstos apegaran su
actuacion a lo establecido en reglamentos y bandos de buen gobierno, que fueron
expedidos de manera frecuente en ese periodo.

Alumbrado y Abasto. La modernidad llegd a la ciudad de Morelia desde los
tiempos de la Republica Restaurada y para la plenitud del Porfiriato se contaba ya
con una infraestructura consolidada de alumbrado publico, servicio que se torné
crecientemente vital para propiciar que los ciudadanos pudieran aprovechar de
manera integral los beneficios de éste en el desempefio de sus tareas en horas
avanzadas de la noche. Asimismo, el abasto de alimentos y otros insumos fue
regulado con minuciosidad por los regidores de este &mbito, tanto por cuestiones
sanitarias como de cardcter tributario, pues el contrabando continuaban siendo una
préctica muy frecuentada por comerciantes y prestadores de servicios.

Paseos, Jardines, Solares, Eriazos, Canteras, Artes, Industria. Las actividades
propias de esta comision tuvieron directa relacion con todas las que hemos
enunciado, y su importancia fue creciente conforme avanzo el proceso de expansién y
transformacién de la infraestructura urbana de Morelia Las autoridades asumieron la
nueva concepcion sobre el rol social de los espacios publicos por lo que prestaron
especial atenciéon a su modernizacién y embellecimiento, aspecto en el que la cultura
civica tuvo un lugar relevante, ya que se remozaron y/o erigieron monumentos a
personajes y eventos patrios emblematicos. El cabildo fue ademas muy estricto en el
aprovechamiento de lotes y materiales para construccién, asi como el fomento de
artes y oficios para erradicar las actitudes colectivas e individuales de ocio y
vagancia.

Diversiones Piiblicas. La llegada del cinematégrafo y las giras cada vez mads

frecuentes de las companias teatrales y los circos, por enunciar algunas de las
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innovaciones, asi como actividades de esparcimiento tradicionales como los toros,
kermeses, romerias y los célebres paseos colectivos al pueblo de Santa Maria de
Guido, exigieron wuna mayor atencion de las comisiones de regidores
correspondientes, pues ademas de asegurar su celebracion conforme al estado de
Derecho, debi6 garantizarse que se apegaran a los cdnones de la moral publica. La
documentaciéon que se resguarda en el archivo histérico de la ciudad refiere el
camulo de multas, amonestaciones e incluso cancelaciones de eventos, que
dispusieron en su momento los regidores, con lo que se refleja de manera muy
objetiva su impecable actuacién en este &mbito.

Casas de Emperio, Reglamentos y Archivos. Las autoridades del Ayuntamiento de
Morelia también le prestaron especial atencion al funcionamiento de los negocios en
los que se realizaban actividades de usura y agio, pues los abusos en los que incurrian
con frecuencia sus operadores fueron constantes y en mdas de alguna ocasién
suscitaron expresiones colectivas de malestar e inconformidad, y que pusieron en
riesgo la tan venerada paz publica. No menos relevante fue el rigor con el que se
actualizaron y observo la estricta aplicacion de la legislacién municipal. Los acervos
del cabildo también han llegado casi integros a nuestros dias debido a la sistematica
atencion que se prestd en su elaboracion y preservacion, por parte de las comisiones
de regidores encargadas de ello.

Instruccion Primaria. En virtud de que la vision gubernamental vy
crecientemente de la sociedad sobre el progreso, se sustent6 en el desarrollo de una
actividad educativa eficiente y de amplia cobertura, que involucrara a los diferentes
estratos sociales, las comisiones del Ayuntamiento en materia de educacién bésica
adquirieron cada vez mas importancia y tiempo de dedicacién. Los regidores del
ramo efectuaban con frecuencia visitas a los planteles en los que mantenian
interlocucion con los maestros, padres de familia y los alumnos. Fue habitual que

concurrieran a los éxamenes para constatar el aprovechamiento y avances de los
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estudiantes; y presidieron las ceremonias de premiacién para los nifios y jévenes
sobresalientes.

Sanidad. La preocupaciéon permanente para mantener a la poblaciéon libre de
epidemias, que para el Porfiriato continuaron siendo devastadoras, el cabildo
capitalino a principios del siglo XX separ6 esta actividad de la de las obras puablicas y
aseo para darle un rango especifico. Los regidores de ramo, regularmente asesorados
de médicos y farmacéuticos, mantuvieron comunicaciéon permanente con las
instancias de salubridad del Gobierno del Estado, y llevaron a cabo visitas a
hospitales, escuelas, mercados, iglesias y otros espacios publicos, para constatar las
condiciones de sanidad en los respectivos inmuebles. Sus tareas requirieron especial
atencion en el verano y tiempo de lluvias cuando era mas susceptible de que se
generaran brotes de célera y otras enfermedades.?

Para el eficiente desempefio del cuerpo de regidores, éstos fueron distribuidos en
el ambito territorial en cada uno de los cuarteles en los que se dividia la ciudad de
Morelia desde mucho tiempo atrds. Aunque no siempre se correspondi6 con el lugar
especifico de residencia de cada uno de estos funcionarios municipales, se pretendi6é
que las areas de responsabilidad coincidieran lo mds posible en ello. Este proceder
ademas de propiciar una mayor interlocucién con los vecinos, tenia como propdsito
eficientar el control de una poblacién como Morelia que se encontraba en una etapa
de franco crecimiento, y en donde el anonimato ciudadano se constituia cada vez mas

en una constante. Desde la perspectiva politica y social la asignacion de los cuarteles

® Esta extensa descripcion se sustenta en la informacion que proviene de fuentes como el AHMM. Actas de
Cabildo, 1890-1912; José Alfredo Uribe Salas. Morelia. Los pasos a la modernidad. Morelia, Universidad
Michoacana, 1993. pp. 12-62; Raul Arreola Cortés. Morelia. Monografias Municipales del Estado de Michoacan.
México, Gobierno del Estado, 1978. pp.257-271; Juan de la Torre. Bosquejo historico y estadistico de la ciudad
de Morelia, capital del estado de Michoacan de Ocampo. México, Imprenta de Ignacio Cumplido, 1883. pp. 34-
45; Mariano de Jesus Torres. Costumbres y fiestas morelianas del pasado inmediato. Compilacion y notas de
Juan Herndndez Luna y Alvaro Ochoa Serrano. Morelia, Universidad Michocana, 1991. pp. 95-132; Xavier
Tavera Alfaro. Morelia. La vida cotidiana durante el Porfiriato. Alegrias y sinsabores. Morelia, Morevallado
Editores-Instituto Nacional de Antropologia e Historia, 2002. pp. 58-133; Juana Martinez Villa. Fiestas civicas y
diversiones publicas en Morelia, 1891-1910. Tesis de Licenciatura en Historia. Morelia, Universidad
Michoacana, 2002. pp. 35-47.
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permitiria la identificacién de los problemas y de aquellos individuos que se
consideraban como opositores del régimen.’

En su respectivo nivel de responsabilidad el cabildo de Morelia coadyuvé a la
perpetuacién de los mecanismos de control de los diferentes cargos de elecciéon, en su
caso, de los regidores. La designacion de éstos se efectuaba para la década de los
ochenta del siglo XIX cada 15-16 de septiembre, coincidiendo con la celebracién de las
tiestas de la independencia nacional. A manera de ejemplo nos encontramos con los
comicios de 1883, cuando figuraba al frente de esa corporacién don José Guadalupe
Araujo, quien se encargd de presidir la sesion ordinaria del cabildo en la que se
declararon invariablemente validos los resultados de los mismos, ratificando a este
personaje en su cargo asi como a los regidores pares la mayoria de los cuales se
venian desempenado cuando menos desde cuatro afios atras.1?

Los mecanismos de control del Ayuntamiento no habian registrado una variacién
cualitativa con respecto al periodo colonial, por lo que en el caso del de Morelia, que
nos ha servido para ilustrar la vida municipal en Michoacadn desde la Reptblica
Restaurada y hasta la vispera de la Revolucién Mexicana en estos periodos histéricos,
se encontr6 en manos de integrantes de la elite local de empresarios, de algunas
miembros de las familias aristocraticas que devenian de la época colonial y de
profesionistas liberales, como abogados y médicos, que ganaron posiciones en la
estructura social y econémica de la ciudad capital. Asi las cosas, durante el periodo
porfirista figuraron al frente del cabildo moreliano individuos como los hermanos
Manuel y Ramén Montafio Ramiro; los abogados Antonio Gutiérrez, Jesas M. Olvera
y José Trinidad Silva; Lorenzo Larrauri Montafio; durante el lustro 1901-1906,

Di6édoro Videgaray; y el prefecto Lauro L. Guzméan entre 1907-1911, cuando las

® Uribe Salas. Op.Cit. pp. 48-50; Arreola Cortés. Op.Cit. pp. 259-260.

10 AHMM. Actas de cabildo, periodo 1890-1900. Acta de la sesién ordinaria de cabildo del 13 de septiembre de
1883. f. 78v.

1 Mijangos Diaz. “Los gérmenes de la democracia en el Porfiriato...” En: Op.Cit. 660-62; Arreola Cortes.
Op.Cit. p. 361.
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reformas a la Constituciéon Politica del Estado establecieron que fueran estos

funcionarios quienes figuraran al frente de los ayuntamientos cabecera de distrito.!!

La legislacion postrevolucionaria

En el tiempo posterior a la promulgaciéon de la Constituciéon General de la Repuablica
del afio 1917, las entidades federativas procedieron a su vez a elaborar su respectiva
legislaciéon particular en lo que, obviamente, se incluy6 la de la institucion del
Municipio y sus 6rganos de gobierno. El Congreso Constituyente de Michoacén se
reunié entre 1917-1918, con el objeto de integrar y promulgar una Carta Magna que
fueran acorde con los contenidos de la emitida en Querétaro por el constituyente
nacional. Para concretar lo establecido en el articulo 115 de la legislaciéon general del
pais, alusiva al Municipio, se dedicaron once articulos de la Constitucion Politica del
Estado.1?

Asi las cosas, en el articulo 62 se precis6é que “el Estado establece en cuanto a
su Gobierno econémico-politico el Municipio Libre que se organizard bajo las
siguientes bases: I.- Cada Municipio serd representado y administrado por un
Ayuntamiento de elecciéon popular directa. II.- Entre el estado y el Municipio no
habra ninguna autoridad intermedia. III.- El Municipio administrard libremente su

Hacienda que se formara de los impuestos y arbitrios que cada afio le sefale el

12 Los trabajos del Congreso Constituyente de Michoacan concluyeron el 31 de enero de 1918, habiendo avalado
en su generalidad el proyecto de Constitucion Politica que presentd ante la XXXVI legislatura local el
Gobernador Pascual Ortiz Rubio, el 2 de octubre de 1917. La nueva Carta Magna fue juramentada en sesion
solemne en Morelia a la que concurrieron los titulares de los tres poderes del Estado, el 5 de febrero de 1918.
(Cfr. Veronica Oikion Solano. El Constitucionalismo en Michoacan y la gubernatura constitucional de Pascual
Ortiz Rubio”. En: Enrique Florescano. Coordinador general. Historia General de Michoacan. El Siglo XX.
México, Gobierno del Estado, 1989. Vol. IV. pp. 44-45).
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Congreso del Estado. IV.- El Estado nombrard visitadores que inspeccionen las
Tesorerfas Municipales para cerciorarse de que la recaudaciéon se ha hecho
integramente y con arreglo al presupuesto de ingresos respectivos y de que la
inversion de los fondos se hace con arreglo al de egresos. Dichos visitadores podran
ayudar a los tesoreros municipales en el desempefio de sus funciones cuando la
Tesoreria General lo estime conveniente”.13

En esa dindmica, en el articulo 63 se estableci6 que “la ley determinara el
nimero de individuos que compongan los cuerpos municipales y la duracion de su
periodo. Articulo 64.- Para ser miembro del Ayuntamiento se requiere: L- Ser
ciudadano michoacano en ejercicio de sus derechos., IL.- Ser vecino de la
Municipalidad que lo elija con un afio al menos de residencia. Articulo 65.- No
pueden ser miembros del Ayuntamiento. .- Los que no pueden ser Diputados; II.-
Los empleados del Gobierno del Estado. Articulo 66.- Corresponde al ayuntamiento:
I.- La representacion juridica del Municipio; IL.- La libre administraciéon de su
hacienda en los términos de esta Constitucién y de las leyes secundarias respectivas;
III.- Formar sus presupuestos de Ingresos y Egresos que remitirdn por conducto del
Ejecutivo al Congreso del Estado para su revision y aprobacién; IV. Nombrar
libremente todos los empleados de su dependencia; V. Formar sus ordenanzas
municipales; VI.- Conocer de la validez o nulidad de las elecciones de sus miembros y
de las excusas que aleven para no servir sus cargos; VII. Y en general ejercer el
Gobierno econémico-politico del Municipio con sujecion a las leyes de la materia”.14

Llama la atencion el hecho de que en el proyecto constitucional local de 1917-
1918, se haya prestado amplia atencion a la figura de la jefatura de tenencia, lo que en
el papel coadyuvaria a eficientar la administracién y control a nivel microrregional.
Asi las cosas, en el articulo 67 se especifico que, “el Gobierno de las tenencias estard a

cargo de un Jefe de Tenencia de elecciéon popular directa. Articulo 68.- Rigen respecto

13 Actas del Congreso Constituyente del Estado de Michoacan (1917-1918). Morelia, H. Congreso del Estado de
Michoacan de Ocampo, 1977. T.II, pp.269-270.
¥ Ibid. p.270.
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de los Jefes de Tenencia las disposiciones de los articulos 63 y 64. Articulo 69.- En los
poblados que no sean Cabeceras de Municipio ni de Tenencia habrd encargados del
orden que seran nombrados por el Ayuntamiento del Municipio respectivo. Articulo
70.- La Ley determinara la extensién y limites de las facultades de los Ayuntamientos,
jefes de policia y encargados del orden. Articulo 71.- Los cargos de municipes, jefes
de Tenencia y encargados del orden son gratuitos y nadie podra excusarse de
servirlos sino por causas graves calificadas por el respectivo Ayuntamiento o por no
haber pasado dos afios de haber servido alguno otro concejil. Articulo 72.- Cada afio
los ayuntamientos remitiran la cuenta de sus ingresos y egresos para que sea glosada
y aprobada”. 1

Sin embargo, como lo establece con gran claridad en su trabajo de maestria
José Andrés Marquez Frias, durante el periodo 1914-1927 la pretendida autonomia
municipal que se plasmé en la Constitucion General de la Republica y las
legislaciones particulares de la mayoria de las entidades federativas del pais, estuvo
lejos de ser una realidad pues en el proceso de construccion del Estado
posrevolucionario centralizado, los sucesivos presidentes de la Republica y los
gobernadores de los estados, de manera sistemdtica trasculcaron las facultades y
atribuciones de los ayuntamientos para imponer sus decisiones politicas, que fueron
desde la confrontacion con sus enemigos en los campos militar y politico hasta la
construccién de cacicazgos personales. En ese contexto fue que se suscitaron los
intentos por construir agrupaciones de cobertura nacional y/o regional de los
municipios, como fue el caso de la Uniéon de Ayuntamientos de la Reptublica
Mexicana entre 1918-1926. La respuesta autoritaria del régimen se reflej6 con
poderosa fuerza emblematica en la supresion de las municipalidades del Distrito
Federal y la nominacion vertical de sus autoridades a través de la Regencia y los

delegados, que persisti6 hasta 1997, cuando se restaur6 el derecho de los capitalinos a

5 Ibid. pp. 270-271.
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nominar a sus representantes, constituyendose los comicios desde ese entonces en
constantes reveses para el Partido Revolucionario Institucional (PRI).16

Para el caso concreto de Michoacan los ejemplos de intervencionismo de las
administraciones estatales en la vida de los cabildos, principalmente en las
coyunturas electorales, son abundantes para la primera mitad del siglo XX. Uno que
resulta ilustrativo se suscité en el municipio de Morelia, en el contexto de la
fundacién y expansién del Partido Nacional Revolucionario (PNR), cuando en los
comicios para al renovaciéon de las regidurias nones, celebrados en noviembre de
1929, los operadores politicos del régimen del general Lazaro Cardenas del Rio
conciliaron para que los candidatos postulados por los denominados Partidos
Socialistas Revolucionarios de Michoacan (PSRM) y la Liga de Partidos
Revolucionarios de Michoacan (LPRM), identificados respectivamente con el
Ejecutivo del Estado y el ingeniero Pascual Ortiz Rubio, se distribuyeran de manera
proporcional esas posiciones. La Presidencia Municipal fue desempefnada por Carlos
Garcia de Ledn, quien se identifica con los dos prominentes personajes, sustituyendo
a Alberto Bremauntz Martinez, el que en su momento reconocié haber sido nominado
de manera discrecional en el cargo por la corriente cardenista.l”

Las practicas de imposicion de autoridades municipales por instancias del
Gobierno del Estado en muchos casos rayaron en lo chusco y lo patético. Al respecto,
el luchador social Anacleto Mendoza Vazquez refiri6 para la coyuntura de la crisis
politica suscitada por la muerte accidental del titular del Ejecutivo del Estado, general

Benigno Serrato que, “en los tultimos dias de diciembre de 1934 el Gobernador (Rafael

16 Marquez Frias, José Andrés. Entre la autonomia y la subordinacién. El municipio libre en la Revolucion
Mexicana. Idea, democracia y redes de poder en Guanajuato, 1914-1927. Version mecanuscrita de tesis de
Maestria en Historia de México. Morelia, Universidad Michoacana, 2005. pp.69-69.

7 pérez Escutia, Ramén Alonso. Historia del Partido de la Revolucion en Michoacan. PNR-PRM, 1928-1945.
Tesis de Maestria en Ciencia Politica. México, UNAM, 2002. pp. 49-50. El licenciado Bremauntz narra las
circunstancias en las que conocié al Gobernador interino Damaso Céardenas “siempre cordial, leal y querido
amigo mio, que me fue presentado por el licenciado Agustin Lefiero y quien igualmente influy6é para que a
principios del citado afio de 1929 se me designara Presidente Municipal de Morelia, puesto que desempefie todo
ese afio”. (Cfr. Alberto Bremauntz. Setenta afios de mi vida. Memorias y anécdotas. México, Editora
Panamericana, 1968.p. 97).
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Sanchez Tapia) inici6 una gira por todo el Estado, acompafiado del Senador y Coronel
Damaso Cardenas, para resolver en el terreno de los hechos los problemas que se
presentaron en todos los Municipios. En el transcurso de la gira se fueron cambiando
los Ayuntamientos y nombrandose en todos los casos elementos propuestos por la
Confederacion. En muchos pueblos los Serratistas conscientes de la nueva situacion,
presentaron sus renuncias, pero en otros hubo necesidad de desconocerlos, por la
fuerte pelea que daban, encabezados por el Licenciado Anguiano”.8

Mendoza Vazquez refiere el conflicto suscitado en su natal Coeneo entre
miembros de dos grupos que se disputaban el control del cabildo, los que se asumian
con posturas de intransigencia propiciando la directa intervencién del general Rafael
Sanchez Tapia. Asi las cosas, “por fin el Gobernador, con la anuencia del Senador Ddmaso
Cdrdenas, para evitar tomar una decision propuso que la Presidencia Municipal se jugara en
un volado (sic). A ambos grupos no les qued6é mas que aceptar. Al echar al viento la
moneda el Gobernador y nosotros fuimos al dguila, la cual gano el volado. Al aventar
la moneda el Gobernador, José Silva rapidamente se desplazé a donde ésta caeria y al
ver el dguila, grit6 jganamos, ganamos! Y se acomod6 nuevamente en nuestras filas.
Asi fue como por un golpe de suerte, se gano la Presidencia Municipal”.1?

Para darle mayor claridad a este esfuerzo de andlisis comparativo, de la
evoluciéon que tuvo el Municipio en Michoacan en la época contempordnea, es
menester ubicarnos en el marco de las diferentes administraciones estatales de las
tltimas seis décadas, durante las cuales se perfeccioné la legislacion especifica del
Municipio Libre y sus instituciones de gobierno.

En esa dinamica cabe apuntar que la Ley Organica Municipal de 1941 se
integrd y aprobé al inicio del cuatrienio constitucional del general Félix Ireta Viveros,
quien en coordinacién con el Congreso del Estado al final de su gestién realizaria la

reforma constitucional, para ampliar el periodo de desempefio del Ejecutivo local de

'8 Mendoza Vazquez, Anacleto. Paginas de las luchas sociales en Michoacan. La Confederacion Revolucionaria
Michoacana del Trabajo. Morelia, Fimax Publicistas, 1989. p.51.
¥ Ibid. p.52
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cuatro a seis afios. La gestion del zinapecuarense estuvo impregnada por los
acontecimientos politicos producto de la conflagracion mundial de aquellos afios y la
amplia beligerancia del sinarquismo. Por lo demds, de frente al intenso reparto
agrario de la época precedente, su politica hacia el campo resulté6 mas que deslucida
y, en general, el peso politico que le significé la fuerte presencia de Lazaro Cardenas
del Rio, quien, primero como Gobernador (1928-1932), y luego como Presidente de la
Reptublica (1934-1940), dejo enormes huellas, que con el tiempo no sélo no
menguaron, sino que se afianzaron en la entidad.?

Luego del periodo del general Ireta, correspondi6 el turno al licenciado José
Maria Mendoza Pardo (1944-1949), siendo un gobernante de conciliacion entre las
corrientes proclives y antagénicas del cardenismo, sin embargo ello no le permiti6
terminar su mandato constitucional, asumiendo el cargo de interino Daniel T.
Rentaria, tras el violento conflicto estudiantil del verano de 1949. Acto seguido se
desempeno6 en el Solio de Ocampo un hermano del divisionario de Jiquilpan, don
Damaso Cardenas del Rio (1950-1956), al que le toco sortear la tarea dificil de
gobernar durante sexenio del presidente Miguel Aleman Véldes; mandatario que
justamente se caracteriz6 por realizar una gestion basada en una politica y un
programa econémico y social muy al margen del proyecto de la Revolucién Mexicana
y, por tanto, con un fuerte tono anticardenista.

Posteriormente, ocupd la gubernatura constitucional el licenciado David
Franco Rodriguez (1956-1962), en cuya etapa final de mandato se realiz6 la tercera
reforma a la Ley Organica Municipal de la entidad. En el momento de su eleccién este
prominente abogado fue considerado como un politico progresista, bien relacionado
con el cardenismo, aunque sin pertenecer a éste. Siguié una politica de conciliacién
por excelencia, dando garantias a la inversiéon privada sin descuidar las principales
reivindicaciones populares. Asi las cosas, ésta fue una de las administraciones mas

eficientes de las altimas décadas, pues le toc6 apadrinar la Ley Orgénica Municipal

2 Oikion Solano, Verénica. Michoacan en la via de la unidad nacional, 1940-1944. México, Instituto Nacional
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de 1962, la que fue singular por el hecho de haberse dejado de lado muchas de las
anteriores atribuciones y obligaciones de los ayuntamientos y, en otro sentido, se
ampliaron sus responsabilidades y capacidades de gestoria y decisién.?!

Fue justamente al sexenio gubernamental siguiente al que le quedé a “pedir de
boca” dicha legislaciéon. En efecto, la administracion del licenciado Agustin Arriaga
Rivera (1962-1968) no tuvo que navegar con actores politicos y sociales para hacer
prevalecer su estilo y la politica autoritaria que le caracterizaron, y cuyo reflejo mas
palpable fueron los conflictos protagonizados con la comunidad académica y
estudiantil de la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo (UMSNH), en
1963 y 1966. En el primero de los casos la efervescencia generada tuvo connotacién
nacional por el ascendiente de que gozaba el entonces rector de esta casa de estudios,
el doctor Eli de Gortari, quien habria de abandonar su cargo acosado por la
intolerancia gubernamental estatal.??

Al gobierno arriaguista le sucedi6 el del licenciado Carlos Galvez Betancourt
(1968-1974), el que a diferencia del anterior trat6 de hacer una labor de conciliacién;
pero probablemente la carga que representaba la problematica heredada de un
horizonte politico jaloneado por los excesos de los grupos arriaguistas y la
recuperacion de los cardenistas, prefirio trocar la gubernatura de Michoacén por la
Direccion General del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), en diciembre de
1970, atendiendo a una invitacién en ese sentido del Presidente de la Reptblica, Luis
Echeverria Alvarez. Este abogado fue sustituido en el Solio de Ocampo por el
licenciado José Servando Chéavez Hernandez, politico discreto, quien apoyado en las
fuertes inversiones llevadas a cabo por la administracion federal logré terminar el
periodo constitucional sin mayores contratiempos, entregando el mando al licenciado

Carlos Torres Manzo (1974-1980), quien fue un administrador eficiente de los

de Estudios Histéricos de la Revolucion Mexicana, 1995. pp.202-220.

21 Zepeda Patterson, Jorge. “La politica y los gobiernos michoacanos”. En: Enrique Florescano (Coordinador
general). Historia General de Michoacan. El siglo XX. México, Gobierno del Estado, 1989. Vol. IV, pp. 181-
192

22 Arreola Cortés, Raul. Historia de la Universidad Michoacana. Morelia, Universidad Michoacana, 1984.
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recursos federales, los que canalizé para impulsar en buena medida el crecimiento
econémico por via de la gran empresa.?

El momento histérico en donde termina la presente investigacion es el de la
administracion estatal desempefiada por el ingeniero Cuauhtémoc Cardenas
Solérzano, en el sexenio constitucional 1980-1986, y que se distinguié por haber
contado con el amplio aval de los ndcleos mas representativos de la sociedad de la
entidad. Como lo sefiala Jorge Zepeda Patterson “su arribo al Poder Ejecutivo del
Estado provocéd expectativas favorables entre los sectores populares, tanto por la
herencia politica de que venia precedido, como por la relativa impopularidad del
régimen que relevaba, asi como por su merecida reputaciéon de técnico honrado y
serio, identificado politicamente con las fracciones progresistas de la clase politica
mexicana.?

Al margen de la controversia que se suscité desde los primeros afios de la
década de los ochenta del siglo pasado, sobre la existencia o no del Cardenismo como
una corriente politica y social con sustento ideolégico en las principales tesis de la
Revolucién Mexicana, tanto en Michoacan como en otras regiones del pais, lo cierto
es que para el caso de nuestra entidad el régimen del ingeniero Cuauhtémoc
Cérdenas Solérzano, desde la campafia politica del verano de 1980, conté con una
solida base social de apoyo, lo que gener6 la percepcion de que la vida y obra del
general Lazaro Cardenas del Rio continuaba siendo una referente fundamental en el
devenir estatal y nacional.?

Y no fue para menos. A la enorme labor como Gobernador de Michoacén en el
cuatrienio constitucional 1928-1932 y como Presidente de la Reptblica en el sexenio

1934-1940, desplegada a favor de sus coterrdneos por el general Lazaro Cardenas del

pp.182-205.

2% Aguilar Ferreira Melesio. Los Gobernadores de Michoacan. Morelia, Gobierno del Estado, 1974. pp.154-161;
Ramén Alonso Pérez Escutia. “Los gobernadores de Michoacan en el siglo XX”. En: Ziranda Uandani (Papel
que habla). Morelia, Gobierno del Estado, octubre-diciembre de 2000. pp.52-54.

24 Zepeda Patterson, Jorge. Michoacén: Sociedad, economia, politica y cultura. México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1988. pp. 126-127.

% |bid. p. 31.
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Rio, se sumoé el intenso trabajo de gestoria y representacion al desempefiarse
sucesivamente como Vocal Ejecutivo de las comisiones de los rios Tepalcatepec y
Balsas, instrumentadas en tiempos de sus sucesores en el Ejecutivo Federal, Miguel
Aleman Valdés, Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz, respectivamente, lo que
explica la configuraciéon y consolidaciéon del emporio agricola de la Tierra Caliente; asi
como los magnos proyectos hidroeléctricos de La Villita e Infiernillo y la construccién
de las bases de lo que ha sido el complejo sidertrgico de la comarca de la costa, a
partir de la empresa Sidertrgica Lazaro Cardenas-Las Truchas (SICARTSA). De alli
que la figura del divisionario de Jiquilpan se yerga atin como referente sefiera de las
mejores causas nacionalistas de Michoacan y el pais.2¢

Con toda estas circunstancias favorables y, en contraparte, el permanente
protagonismo de los grupos anticardenistas que presionaron duramente desde antes
de la llegada del ingeniero Cuauhtémoc Cérdenas Solérzano al Ejecutivo de
Michoacén, su labor fue muy amplia y préacticamente no hubo dmbito del quehacer
gubernamental estatal en el que no se advirtiera la labor reformadora, y pese a la
actitud de abierta animadversion que se suscit6 a partir de diciembre de 1982, cuando
asumio la Presidencia de la Republica, el licenciado Miguel de la Madrid Hurtado,
quien para superar los efectos de la crisis econémica estructura procedié a impulsar
las reformas de corte Neoliberal, a cargo de un equipo de tecndcratas encabezados
por el licenciado Carlos Salinas de Gortari, y que fueron percibidas como de franca
traicion a los postulados de la Revolucién Mexicana. La postura asumida por el
Gobierno Federal se reflejaria en una brutal politica represiva desde el Centro, cuyas
principales lineas de expresion fueron el sustancial recorte de los recursos
econdmicos para la entidad por concepto de participaciones asi como de inversion
directa en obras de infraestructura y de incentivo al desarrollo social. Este proceder

visceral tendria como consecuencia en el mediano plazo, la configuraciéon de la

% Hernandez Diaz, Jaime. “Factores de modernizacién de la economia michoacana, 1940-1980”. En: Enrique
Florescano (Coordinador general). Historia General de Michoacan. El Siglo XX. México, Gobierno del Estado,
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Corriente Democratizadora en el seno del PRI, encabezada por el propio ingeniero

Cuauhtémoc Cardenas.?”

El Ayuntamiento contemporaneo

La actividad reformista desplegada por el equipo del ingeniero Cuauhtémoc
Cérdenas Soldérzano consideré entre las prioridades a desahogar al inicio de la
administracion, la revision del marco legal bajo el que permanecia la institucion
municipal y sus 6rganos de gobierno, tiempo antes de que los poderes Legislativo y
Ejecutivo de la Union promovieran las modificaciones al articulo 115 de Ia
Constitucion General de la Reptblica. En ese contexto se advirtié la necesidad de
especificar con mayor rigor los alcances de la autonomia politica y econémica de los
ayuntamientos, para que al menos en el caso de Michoacén, se situaran en un marco
de equidad republicana y capacidad de interlocucion para requerir mayores recursos
materiales, con el objeto de incentivar el desarrollo de las comunidades sobre las que
tenian jurisdicciéon. Fue en ese marco y espiritu que se aprob6 y entré en vigor la Ley
Organica Municipal de 1982, para justificar ademas la labor que se desarrollaba en

este rubro.?8. *

1989. Vol. IV. pp.252-265.

°" Beltran del Rio, Pascal. Michoacan, ni un paso atras. La politica como intransigencia. México, Proceso, 1993.
pp. 23-26.

%8 Desde su primer informe de gobierno, en septiembre de 1981, el ingeniero Cuauhtémoc Cérdenas manifesto
que”parte fundamental de la practica de un federalismo real y efectivo, es el fortalecimiento de las
administraciones municipales. Municipios fuertes, con capacidad de decision y ejecucion son los que pueden
contribuir a una tarea de edificacion colectiva. Con esto en mente, se ha elevado la participacion a los municipios
de los impuestos colectados”. (Cfr. Cuauhtémoc Cardenas Solérzano. Michoacan. Primer Informe de Gobierno.
Morelia, Gobierno del Estado, 1981. p. 48).

94



A lo largo de los afios de los gobiernos surgidos de la Revolucion Mexicana,
nos topamos con un fenémeno de mutacién de las atribuciones y dmbitos de accién
que tuvieron, tanto los miembros del Ayuntamiento como la propia corporacién, lo
que en buena medida se explica por la postura asumida por los sucesivos gobiernos
de la Reptblica en la construccion del Estado mexicano del siglo XX, que se
caracterizé por sus razgos autoritarios y del ejercicio unipersonal del poder, con lo
que se inhibieron todas las pretensiones de autonomia municipal en las diferentes
regiones del pais. Para tratar de explicar lo anterior se hara un analisis con base en un

enfoque comparativo de la evolucion capitular.

Ayuntamiento: facultades y obligaciones

Michoacén tiene en la Constitucién Politica del Estado de 1918, el marco legal
que por primera vez plantea con la amplitud necesaria el ambito y atribuciones del
Ayuntamiento. Ahi se expresa de manera contundente y clara, siguiendo el espiritu
del Congreso Constituyente, que “cada municipio serd representado y administrado
por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, que debe residir en la cabecera de
la municipalidad, no habiendo autoridad intermedia entre éste y el Ejecutivo del Estado”.
Al igual que otros articulos, la redaccién vigente obliga a que la cabecera del
Ayuntamiento sea la que “sefiala la ley”.

Ocurre también que algunas de las reformas posteriores que se le hicieron a la
Constitucion Politica de Michoacan son més explicitas, abundando en la mecanica y
conducto de sus facultades; como sucede con el articulo que original y escuetamente
decia: “Administrar libremente su Hacienda”; al que posteriormente se le agregaron
tres incisos en los que se especifica como se integraria dicha Hacienda, “la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las

contribuciones y otros ingresos que el Congreso del Estado establezca en su favor”.
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Igualmente abundaba en cémo serdn cubiertas las participaciones federales, asi como
los ingresos derivados de la prestacion de servicios ptblicos a su cargo.?

Hubo otras reformas que ampliaron aparentemente su radio de accién, como
es la facultad que se le daba en la fraccion VI del articulo 123, de “formular, aprobar y
administrar la zonificaciéon y planes de desarrollo urbano municipal”, en los términos
de las leyes federales y estatales respectivas. Si bien esta fraccion fue novedosa,
respondiendo a la realidad contempordnea, resulta curioso fijarnos que el
Ayuntamiento ya tenia semejantes atributos, si bien no en el texto constitucional si en
la “Ley de Gobiernos Municipales”, ya que éste, en 1941, debia “fomentar la creacién
de nuevos centros de poblacién”, y “el establecimiento de colonias urbanas para
ensanchar las poblaciones”, lo que podia disponer sin que necesariamente mediara el
visto bueno de los gobiernos estatales y federales.30

En contrapartida, ocurre que en la version original de la Constitucién Politica
de Michoacén de 1918, ya no contempla la obligatoriedad, la contundencia e incluso
la coaccién que enunciaban las disposiciones de ese tiempo. Asi las cosas, el articulo
que decia que el Ayuntamiento debia procurar que los pueblos tuvieran las tierras y
aguas necesarias para su subsistencia, “cuidando de la conservacion de sus ejidos,
tierras comunales y patrimonios de la familia...”, en la versién vigente se limitaba a
establecer que, “a fin que no sean despojadas de ellas para evitar la destrucciéon”.
Cosa semejante ocurrié en donde se sefialaba sobre el cumplimiento y dictdimen de
“disposiciones para difundir y propagar la agricultura e industria rural”, que la
actual redaccién suprime: “en el pueblo, obligando a los ciudadanos a dedicarse a ellas
en la forma que dispongan las leyes...”3!

Pero donde mas claramente se puede observar la metamorfosis de las
facultades y obligaciones del Ayuntamiento, es a partir del primer documento que

especifico tales atribuciones para responder al espiritu del articulo 115 de la

29 Actas del Congreso Constituyente del Estado de Michoacén (1917-1918). pp. 269-270.
% AHCEM. Mecanuscrito que contiene la Ley Orgéanica Municipal delEstado de Michoacan de 1941. pp. 12-13.
31

Idem.
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Constituciéon de la Republica, y es precisamente la Ley Orgdnica del Municipio Libre,
publicada en 1918, por el Congreso del Estado. Cotejando las posteriores versiones en
esta materia que datan de 1941, 1962 y 1982, es posible percibir claramente los
enormes cambios.

Y esta transformacion del &mbito de las atribuciones y tareas del
Ayuntamiento se enmarcaron dentro de la tendencia ascendente del centralismo
politico y administrativo, a lo largo de los diferentes gobiernos federal y estatal
surgidos después de la fase armada de la Revoluciéon Mexicana, sobre todo cuando el
modelo econémico y politico fue influyéndose de los nuevos tiempos
“modernizadores”, situacion muy evidente durante el sexenio alemanista. En esa
dinamica, el Gobierno de la Reptblica y las administraciones estatales poco a poco se
hicieron cargo de aquellas ramas de la administracién como la educacién y el trabajo,
pues quisieron tenerlos bajo su directo control sin dejar margen de maniobra alguna a
los cabildos, para adecuar su atenciéon a sus condiciones especificas. Similar situacion
se present6 para el caso de la seguridad publica de los municipios que como Morelia
son capital de estado, quitdndoles toda responsabilidad y atribuciones en este vital
ramo.

Resulta interesante como con el transcurso del tiempo el Ayuntamiento
después de 1982, estaria lejos de preocuparse de “cuidar la moralidad ptblica” y la
persecucion enérgica de juegos prohibidos, la vagancia y la embriaguez, que fue una
de las principales preocupaciones en los afios posteriores a la fase armada de la
Revoluciéon Mexicana. El eficiente combate de los vicios, principalmente el uso de las
drogas como la marihuana y el alcoholismo, fue perfeccionado con respecto a lo
establecido en la legislacién municipal de 1941, pues en la Ley Organica Municipal de
1962 se incluy¢ la “lucha contra la prostitucion”. Sin embargo, en el ordenamiento

emitido en 1982 los cabildos de nueva cuenta fueron marginados de estas tareas
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importantes de la vida local, para ser asumidas directamente por la administracién
estatal en turno.

Asf las cosas, por este fendmeno centralista qued¢ para la historia la obligacion
y facultad municipal de hacer cumplir puntualmente el reglamento de vacunacion;
evitar que los acuerdos y monumentos antiguos sean deteriorados; combatir las
epidemias y enfermedades contagiosas; nombrar juntas calificadoras municipales;
comisiones o jurados, de reconocimientos en las escuelas de su jurisdiccion.
Ilustrativo al respecto es el hecho de que el ayuntamiento de Morelia ya tampoco
tenia en los afios ochenta del siglo pasado estas tareas, y que estaban consideradas en
la Ley Organica de 1918, en la que en el articulo 31 se establecian las facultades de
nombrar defensores de oficio; dar cuentas al Procurador General de Justicia de las
faltas y omisiones en que incurrian los Agentes del Ministerio Pablico de su
jurisdiccion; hacerse cargo de la Beneficencia Publica; y expedir, con la aprobacion
del Congreso del Estado, los reglamentos interiores de los hospitales, hospicios y
asilos.33

A partir de la legislaciéon emitida en 1941, al Ayuntamiento también le fueron
agregadas atribuciones que en las subsiguientes adecuaciones se fueron afinando,
para luego diluirse, entre ellas la de “fomentar el turismo y la venta de manufacturas
de productos regionales”; “fomentar el turismo y vigilar, de acuerdo con las leyes
respectivas, la fijacion de los precios de los hoteles, casas de huéspedes, restaurantes y
demas centros al servicio del mismo, evitando la explotacién indebida”. Igualmente
con el tiempo, el Ayuntamiento fue sacado de la “jugada”, despojandolo también, a
partir de 1962, de su antigua obligacion de llevar las estadisticas municipales y el

padroén escolar local.

%2 AHCEM. Mecanuscritos de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de Michoacan de 1918; Ley Orgénica
Municipal delEstado de Michoacéan de 1941; Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan de 1962; y Ley
Orgéanica Municipal del Estado de Michoacan de 1982.

% AHCEM. Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan de 1918.
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Cabe sefialar que también la corporacion municipal perdié propiedades
inmobiliarias y, como en el caso del teatro Ocampo de Morelia, también se le sustrajo
su administraciéon. Por cierto, resulta interesante la importante labor que tenia el
inmueble en cuestién, que en la estupenda crénica que nos entregé Mariano de Jests
Torres, en mayo de 1901, y en la que refiri6 la designacién del recinto como “Escuela
de Declamacién” y destino para que lo ocuparan las compafias artistica de dpera
dramatica, de verso, de zarzuela o de variedades”. Resulta muy ilustrativo que a la
larga lista de eventos aceptados en el teatro, entre los que estaban también “los
conciertos, veladas civicas, literarias y fanebres, distribuciones de premios, bailes,
kermeses, loterias y reuniones numerosas de las permitidas o por las leyes”, habia
otro listado de actividades prohibidas que dibujaban, mas que todo, el caracter

“

clasista y moralista de la época porfiriana, pues “ se prohibia que se verificaran
tapadas de gallos, circos, titeres, coloquios y pastorelas representados por artistas de
infimo mérito, juegos, y toda clase de diversiones que no coincidan con la elevada
misiéon a que esta destinado, y que sea una profanacién al ilustre personaje cuyo
nombre lleva” .34

Por otra parte, es valido reconocer que la pérdida de atribuciones del
Ayuntamiento, no impidi6é que las leyes organicas, sobre todo la de 1982, insertaran
novedosos articulos con tareas amplias que si bien denotan en si mismo la ausencia
especifica de ambitos de accién, representan un afdn propositivo al recordarle al
Ayuntamiento sus obligaciones generales para con el municipio, pues se enfatiza en
la necesidad de “procurar por los medios a su alcance el desarrollo econémico, social
y cultural del municipio, mediante el adecuado aprovechamiento de los recursos
humanos y materiales disponibles, cuidando de la distribucién equitativa de la

riqueza, para el establecimiento de una sociedad municipal con mayor prosperidad y

justicia”.35

3 El Centinela. Semanario politico y de variedades. Morelia, 19 de mayo de 1901. p.1
% AHCEM. Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan de 1982.
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También sufrieron cambios las obligaciones de primerisimo orden, como son
las de informar a los ciudadanos acerca del manejo del estado general y particular de
la cuenta publica. Asi vemos, por ejemplo, que mientras la legislacion de 1918
obligaba a los municipios michoacanos a publicar en los parajes publicos
acostumbrados, ejemplares del corte de caja mensual de la tesoreria, observamos que
para 1941, la Ley Organica si bien sigue obligando al informe mensual, ya sélo pedia
que fuera enviado el corte de caja al Ejecutivo del Estado y la Contaduria General de
Glosa. Pero en la legislacion de 1962 se lleg6 incluso sélo a la obligaciéon de publicar el
citado corte jcada afio! Y fue la Ley Orgénica Municipal de 1982 la que recompuso la
pobre supervision de las finanzas, al obligar a los municipios a publicar el corte de
caja “cada tres meses para conocimiento del puablico”, ademas de sefalar que el
Tesorero deberia practicar cada mes las cuentas ptublicas “para su glosa y revisiéon por
el Sindico, el Presidente y para autorizaciéon del Ayuntamiento”, y luego enviarse a la
Contaduria General de Glosa.3¢

No se omite destacar una atribuciéon que perdi6 el Ayuntamiento, y fue
precisamente su capacidad de nombrar de entre sus miembros tanto al Presidente
Municipal como al Sindico. Hasta la Ley Orgénica de 1941 se encontraba claramente
determinada esta modalidad, que fue legado del antiguo Ayuntamiento novohipano.
Todavia en 1955 se podian leer las crénicas ilustrativas al respecto, antes de entrar en
vigor la nueva Ley Electoral para la Renovacién de Poderes Locales y Ayuntamientos
de ese mismo afio, y que determinaba la eleccién directa del Presidente y Sindico. Al
respecto se destaca a manera de ejemplo el caso del cabildo de Morelia, en donde
“los regidores del Ayuntamiento Local reeligieron ayer, en sesién secreta, a don
Alfonso Martinez Serrano para que contintie ocupando el puesto de Alcalde, durante

el afio de 1956. Se nombroé también a José Garcia Hernandez como Sindico” .37

% Al respecto véanse las leyes organicas municipales de 1918, 1941, 1962 y 1980.
%7 La Voz de Michoacan. Morelia, 21 de diciembre de 1955. pp. 1y 6.
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Justamente la innovacién que represent6 la eleccion directa del Presidente y
Sindico en los comicios municipales, fue en realidad el afianzamiento de una
tendencia acelerada del presidencialismo en el Ayuntamiento. Conforme se consolidé
el sistema politico surgido de la Revolucién Mexicana, la figura del Alcalde fue
teniendo mayores atributos y obligaciones, desplazando cada vez més a los otros
miembros del cabildo, en especial a los regidores, llegando al punto que antes de la
ascension de la administracion del ingeniero Cuauhtémoc Cérdenas Solérzano, las
diferentes leyes y reglamentos dejaban a todo el cuerpo colegiado de los
ayuntamientos practicamente rehenes del asfixiante y todopoderoso Presidente
Municipal. Esta situacion se reflejaria en un considerable incremento de los conflictos
que se suscitaron al interior de las comunas a lo largo de esa administracion estatal, y
que en buena media fue explicado por las pugnas entre los grupos de interés locales

para imponerse en el control de las mismas.

Integrantes del Ayuntamiento

En la Constitucion Politica del Estado de Michoacan de 1918, no se especifica
acerca del nimero de miembros de los ayuntamientos, concepto que, como otros, se
plasmaria en las sucesivas leyes orgédnicas municipales aprobadas y aplicadas en el
transcurso del siglo XX. En esa dindamica fue hasta la elaborada en 1941, cuando se
estableci6 en su articulo 10 que el nimero de regidores en los cabildos variaria en
funcién de la importancia demogréfica y politica de cada municipalidad, por lo que a
las jurisdicciones de perfil meramente rural les corresponderian siete; mientras que
demarcaciones de mucha mayor importancia como Morelia, contarian hasta con 14

miembros. Modificaciones en ese sentido continuaron en el tiempo posterior hasta
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llegar a la Ley Organica Municipal de 1982, en la que se establecieron tres rangos
fundamentales en cuanto a la composicién de los cabildos.3

En 1918, los regidores miembros del Ayuntamiento duraban dos afios aunque,
por ejemplo, ya en el reglamento interior del municipio de Morelia de 1926 se hablaba
de un afio de duracién, “mismos que se renovardn por mitad, anualmente”. A partir
de 1962 se consolida la duracién del mandato durante tres anos. Ademads, resulta
significativo que un miembro del cabildo -el Sindico- no fue mencionado
expresamente en la Ley Organica Municipal de 1918. Quizas esta omision se explique
porque los sindicos eran ante todo regidores y dado que su papel no era tan
sobresaliente como el del Presidente Municipal, no se le consideré sino como un
regidor mas. Por lo contrario, curiosamente, en el reglamento interior del cabildo de
Morelia de 1926, se habla de un extrafio nombramiento: el de Vicepresidente, cargo
que parece que no prosperd y pronto fue eliminado dentro de las funciones de la
corporacion.??

En cuanto a las funciones especificas de cada uno de los principales integrantes de
los cabildos, conforme a lo estipulado en las sucesivas leyes organicas, encontramos
puntos genéricos de coincidencia, por lo que podemos concluir que las atribuciones
basicas de éstos quedaron definidas en gran medida desde la restauracién del orden
constitucional en 1918. Asi las cosas, para lo concerniente al Presidente Municipal o
Alcalde, con base en lo sefialado en la legislaciéon local de 1982, se le consideraban

cinco facultades y obligaciones en los siguientes términos:

L Convocar y presidir las sesiones del Ayuntamiento, con voz y voto y tener voto de
calidad, en caso de empate. Originalmente, la Ley Orgénica Municipal de 1918
y las reformas de 1941 y 1962, no especificaron quién deberia convocar a las

sesiones ordinarias del cabildo. Sin embargo, la primera de esas

% AHCEM. Ley Orgéanica Municipal del Estado de Michoacan de 1941.
% AHMM. Reglamento interno del Ayuntamiento de Morelia del afio 1926; AHCEM. Ley Organica Municipal
del Estado de Michoacan de 1918.
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legislaciones en su articulo 25, fraccién I, si planteaba que los presidentes
municipales deberian “presidir las sesiones del Ayuntamiento tomando
parte en las discusiones con voz y voto”. El concepto quedé en términos
ambiguos en los ordenamientos de 1941 y 1962. En esta tltimo tinicamente
se refiere la responsabilidad del funcionario para “dirigir los debates del
Ayuntamiento”. Mientras que en la Ley Orgénica de 1982 se habla ya del
problema del empate en las votaciones capitulares, rescatando esta
atribucion de la Ley de 1941, lo que habia sido soslayado en la legislacién
de 1962.40

II. Convocar al Ayuntamiento a sesiones extraordinarias, cuando asuntos urgentes los
motiven, o solicite la mayoria de sus miembros. Aqui también se puede
observar la evolucién del acaparamiento de facultades que en un momento
dado del siglo XX llegé a tener el Presidente Municipal. Al respecto,
observamos que la legislacién original del afio de 1918 permitia que este
funcionario pudiera convocar a ese tipo de sesiones, “por si o a peticién de
alguno de los regidores”; para pasar a lo que de manera semejante decia la
legislacion de 1941, aunque ambiguamente enuncia “o lo pidan los
regidores”, dejando duda si se refiere a la mayoria o no del cuerpo edilicio.
Pero ya en la legislacion de 1962 se advierte la proclividad a la
concentracién notoria en el poder de convocatoria del presidente, al dejarle
toda la decision de “citar a sesiones extraordinarias...”. Esta situacion fue
subsanada en gran medida por la Ley Organica Municipal de 1982, al
otorgarles a los demds miembros del cabildo, al menos en el papel, la
posibilidad de ponerse de acuerdo sin tener que consultar de manera

directa al alcalde.4

0 AHCEM. Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan de 1918; Ley Orgénica Municipal del Estado de
Michoacan de 1941; Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan de 1961; Ley Organica Municipal del
Estado de Michoacan de 1982.

L 1dem.
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L. Celebrar a nombre del Ayuntamiento y por acuerdo de éste, todos los actos y
contratos necesarios para el despacho de los negocios administrativos y la atencion
de los servicios publicos municipales. Hasta antes de la legislacion de 1982,
ninguna de las anteriores leyes organicas reuni6é en un solo articulo con
tanta amplitud y precisiéon estas atribuciones. Sin embargo, no se omite
mencionar que el ordenamiento de 1918, también dispuso que el Presidente
Municipal debe “cumplir los acuerdos del Ayuntamiento en los términos
que el mismo disponga...”. Alusiones mds vagas se perciben en las leyes de
1941 y 1962, por lo que ello fue motivo de constantes conflictos al interior
de un ntamero importante de los ayuntamientos de la entidad.4

IV.  Informar al ayuntamiento, en sesiones, del estado que guarda los negocios
municipales. Al igual que la redaccion de esta fraccion vigente en la Ley
Organica Municipal de 1918, no se especificaba un lapso determinado para
entregar tan importante informacion. Unicamente se hablaba de dar
“cuenta oportuna con el resultado de dichos acuerdos” (de los
Ayuntamientos). En cambio la legislacion de 1941 en su articulo 37,
fraccion XI, es mas precisa y obliga a “informar mensualmente al
Ayuntamiento sobre el estado de la administracién en todos sus ramos”.
Mientras que la legislacion de 1962, en el articulo 45, fraccion XI, se
concretaba a disponer que se procediera a informar “oportunamente al
Ayuntamiento, respecto de la ejecucion de los acuerdos aprobados”. No se
omite mencionar que esta tltima fraccion era de observancia estrictamente
obligatoria para el Presidente Municipal, en el sentido de cumplir las demas
(atribuciones) que le otorquen las leyes y reglamentos vigentes”. 43

Esta evolucion de la legislacion de referencia explica en buena medida el por qué

en la Ley Orgéanica Municipal de 1982, se encuentran ya en su respectivo nivel las

42 |dem.

3 1dem.
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funciones de Ejecutivo, y atin més, se le reconoce abiertamente como el responsable
de la administracién publica municipal, facultades y obligaciones que a diferencia de
las anteriores disposiciones estdn claramente expuestas en apartado especial.
Aunque cabe recordar que la centralizacién de las labores ejecutivas en el Presidente
Municipal vienen ya sefialadas en la version de 1962. Quedé en el olvido el papel
coadyuvante que jugaron los regidores en el gobierno municipal, cuando a través de
comisiones, no s6lo emitian dictdimenes e informes sobre sus actividades, sino que
eran responsables de las mismas, siguiendo la tradicién novohispana de los cabildos
donde los integrantes se repartian las comisiones, asi como las tareas para la
realizacion del “buen gobierno”. Quedaba también en el olvido la visién que se tenia
en 1941, de que “la organizacién, administracion, vigencia y atencion de los servicios
publicos municipales, es la funcién esencial de los ayuntamientos”. En adelante, tales
responsabilidades las debia asumir el principal e indiscutible preponderante
miembro del cabildo. Asi las cosas, este “individuo del Cabildo” pas6 de Presidente
del Ayuntamiento en 1918, a Presidente Municipal en 1941, y ya en 1955 dejaba de
estar sujeto a la voluntad de ese cuerpo colegiado de entregarle el cargo, al ser elegido
directamente por la ciudadania. Por cierto, en la legislacion de 1982 también perdi6 el
Ayuntamiento la decisiéon importantisima de nombrar Presidente Interino o Sustituto.
En adelante tal facultad la tendria el Congreso del Estado.*

En esta vision de hechos, el Presidente Municipal de la decada de los afos
ochenta del siglo pasado reuni6 una considerable lista de tareas que le han hecho
necesario ampliar, a veces enormemente, la planilla de funcionarios que le ayuden al
cumplimiento de sus obligaciones. Pero en forma simultdnea ha concentrado en su
persona un gran poder y facultades que en el pasado no tenia. Aquel cargo ejecutivo
que estaba sujeto mas constantemente a la fiscalizaciéon de los demas miembros del
cabildo, debido en parte al intercambio de opiniones que con mas frecuencia podian

realizarse en el pasado, por la necesidad de informacién que necesitaba dar cada

“ 1dem.
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miembro de sus multiples tareas durante las sesiones, y porque éstas se realizaban
mas de continuo (por lo menos una vez por semana, no como en la legislaciéon de
1982, que son “al menos una” cada quince dias), lo vemos convertido a pesar de la
sujecion que expresamente tiene del Ayuntamiento en pleno, en el que en la practica
desempefia el papel estelar casi tinico en el gobierno de un municipio, dejando a los
otros miembros del cabildo el papel de meros consejeros que, en el mejor de los casos,
le critican y aconsejan acerca de su gobierno. Y es el informe anual que por ley debe
dar al pueblo, donde se expresa plenamente el papel preponderante del Presidente
Municipal.

En esta tesitura, en congruencia con la tradicion que se ha venido
reproduciendo en las esferas de gobierno federal y estatal en los tltimos decenios,
donde el Presidente de la Republica y los gobernadores practicamente utilizan su
informe anual para, en general, hacer cuentas alegres y una lista enorme de
autoelogios, el Alcalde reproduce este modelo de “gozar escuchdndose”, en virtud de
que a los otros miembros capitulares tradicionalmente no les es convidada su
participacion en la fiesta del elogio del poder. Por lo demads, cabe sefialar a este
respecto que los primeros presidentes de la época postrevolucionaria no hacian fiesta
y si, por el contrario, debian presentar el informe, pero por doble partida. Esto es, la
Ley los obligaba a presentarlo cada seis meses.

Finalmente, es justo sefialar un avance que actualmente tiene la Ley Organica
Municipal, pues por fortuna ya no obliga al Presidente Municipal a “dar cuentas al
Ejecutivo del Estado” acerca de los asuntos relacionados con la administraciéon
municipal, ni “de cualquier novedad que ocurra dentro de su territorio”, como
ordenaba la Ley Organica Municipal de 1941; como tampoco lo que pedia la
legislacion de 1962, en el sentido de “proporcionar a los poderes del Estado y la
federacion, los informes que soliciten, cualquiera que sea su naturaleza”, ni “dar
cuenta al Ejecutivo del Estado de todos los asuntos relacionados con Ila

administraciéon”; de tal modo que, una vez mas, la redacciéon de 1982 no soélo
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recompuso la malograda Ley Organica de 1962, en este y otros articulos, sino que iba
mas alld de todas las anteriores versiones legislativas al diluir el flagrante articulado,
que de manera tan evidente iba en contra del espiritu del constituyente y la defensa
del Municipio Libre.

En otra dindmica de hechos, como ya se ha mencionado con cierta reiteracion,
la afieja tradicién del desempefio muchas veces protagénico de los regidores, tuvo un
paulatino pero rotundo declive en sus funciones. Curiosamente, el cambio
fundamental no lo encontramos en el apartado relativo a las funciones expresas de
estos miembros capitulares, puesto que las facultades y obligaciones en las cuatro
versiones de la Ley Orgédnica Municipal, son semejantes. La esencia la hallamos
cuando el Regidor pasa de ser comisionado pleno de determinadas &areas del
quehacer municipal, a miembro de una comisién, con caracter consultivo. Asi vemos
como en la Ley Organica Municipal de 1918, este miembro del cabildo debia “rendir
un informe mensual del estado en que se encuentran sus respectivos ramos”; y cémo,
por lo contrario, la Ley de 1962 enuncia que en la inspeccion y vigilancia de los
ramos a su cargo (comisiones), deberé abstenerse “de dar érdenes a los funcionarios y
empleados municipales y a los particulares”. En tanto que, la Ley Organica Municipal
de 1982 optaba de nueva cuenta por una redacciéon moderada, pero sin dejar de
refrendar el cardcter no ejecutivo de los regidores que todavia les daba la Ley de 1962.
Asi las cosas, se precis6 que “las comisiones careceran de facultades ejecutivas y los
asuntos, disposiciones y acuerdos no sefialados para una comisién quedaran al
cuidado de la de Gobernacién, Trabajo y Seguridad Pablica”.45

Con este dique que le signific6 a los regidores que sus comisiones tuvieran
caracter, en el mejor de los casos, fiscalizador, la suerte de la funcion estaba echada:
servir de apoyo solidario o impugnador eventual de esa figura de tan enorme peso
legal y politico que era el Presidente Municipal. Esto porque en la vida cotidiana de

los ayuntamientos, al Regidor le resulta incluso débil la parte que le toca, respecto a lo

** AHCEM. Ley Organica Municipal del Estado de Michoacén de 1982.
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que actualmente dice el articulo II: “Los Ayuntamientos son érganos colegiados de
eleccion popular directa encargados del gobierno municipal”; y es limitada esta
disposicion, que es fundamental recordatorio de que en el Ayuntamiento los
miembros deben de ser y actuar colegiadamente, esto es, como conjunto, porque la
comparacion de la enorme lista de funciones que tiene un Alcalde, con respecto al
Regidor, y es tan grande el peso en las decisiones locales de la vida municipal, que
comunmente a éste le resulta demasiado dificil ser efectivo contrapeso de aquella
poderosa instancia capitular.46
Con respecto a las atribuciones y desempefio del Sindico, este cargo es la otra
posicion que en la practica municipal juega, digamoslo asi, el segundo papel en
cuanto a presencia politica. Posicion que al igual que la presidencia municipal sufrié
una metamorfosis para llegar al lugar que ocupa dentro del Ayuntamiento. Heredero
de la figura que existia en el siglo XIX, el Procurador Sindico, desempefaba desde la
legislacién municipal de 1962, un lugar prominente sobre los demas regidores, ya que
participé desde entonces en una de las actividades de mayor peso en el gobierno
municipal, y que es la Comision de Hacienda, donde “debera revisar las cuentas, asi
como los cortes de caja de la Tesoreria y cooperar a la formaciéon del Presupuesto de
Egresos”. 47
Como ya dijimos, al igual que el Presidente, el Sindico hasta 1955 recibia el
encargo de parte de los regidores, y de hecho hasta ese entonces era o deberia ser
Regidor propietario para aspirar al puesto. Por cierto, a este Gltimo requisito la Ley
Organica Municipal de 1941, le preciso al aspirante tener “orientaciones generales en
materia penal para desempenar el cargo de Agente del Ministerio Pablico”; y es que,
como se recordard, el Sindico era una figura cuya labor central consistia en la

imparticion de justicia en primera instancia a la ciudadania en general, y ya para los

6 |dem.

T 1dem.
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inicios del siglo XX se afin su cardcter de representante legal del Ayuntamiento ante
las personas e instituciones ajenas a la corporacion.

La presencia sobresaliente de este cargo en el seno del Ayuntamiento se debi6
también al desempefio cotidiano que realiza en las tareas de orden politico, como lo
es, con base en la propia legislacién municipal, la organizacién de los plebiscitos para
el nombramiento de jefes de tenencia y encargados del orden, y en lo relativo a toda
la coordinacién de estos representantes vecinales. Debido a estas tareas, el Sindico
mantenia su preeminencia sobre sus demds compafieros regidores, situacién que se
evidenciaba en el lugar que ocupaba en las sesiones de cabildo, asi como los actos
civicos y solemnes, ademas de ser portador tradicional del Pendon del Ayuntamiento
en los eventos publicos mas importantes; y la disponibilidad de los apoyos
materiales, humanos y financieros que, a diferencia de los regidores, recibia para el
desempefio de las tareas oficiales y otras de orden pragmatico, siguiendo la
costumbre de ser un encargo eminentemente politico.

No puede dejar de sefalarse otro cargo, que sin ser de cardcter electivo al
interior del Ayuntamiento, también desempefia un papel de primer orden, pese a que
su antecedente novohispano y del México Independiente, no lo fue, al menos con el
peso politico actual. Me refiero al Secretario del Ayuntamiento, que de ser
préacticamente un respetable y muchas veces sustituible escribano, un fedatario de las
sesiones capitulares, dio el salto en la actual vida municipal, al desempenar diversas e
importantes funciones, con base en la propia Ley Organica Municipal, pero también y
sobre todo, a los diferentes reglamentos que especifican las funciones rectoras de este
funcionario en diferentes dreas de la administracion ptblica municipal.

De tal modo, que si bien todas las versiones de las leyes organicas multicitadas,
coinciden en general con las funciones que tiene el Secretario dentro del
Ayuntamiento, la descarga administrativa que comtnmente le deposita el Presidente
Municipal, le hace desempenar y ser visto como una figura destacada en el cabildo, y

que al igual que el Sindico, en el caso de Morelia, lo es mds porque ese poder politico
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se presenta antecedido de un apoyo grande en infraestructura y personal que le
permite cumplir con sus delicadas y amplias obligaciones. Asi las cosas, es oportuno
sefialar que en la vida comtn de los ayuntamientos el cargo de Secretario se ha
considerado como uno de los més codiciados puestos de la vida municipal, y de
hecho, administrativamente, es el segundo “personaje” en importancia, siendo
incluso una figura prominente en el propio Ayuntamiento, por encima de los
regidores, sobre todo en la medida que éstos, por lo regular no defienden el papel
protagénico que debieran tener en la vida municipal, segtin reza la legislacion de
1982 y otras disposiciones complementarias.*8

Los contemporaneos jefes de tenencia y encargados del orden, son las tnicas
tiguras, excepto el “alicaido” Jefe de Manzana, que se mantienen vigentes de aquella
afieja estructura organizativa que el Ayuntamiento tuvo desde finales del siglo XIX,
para la realizaciéon del “buen gobierno”. Al principio de las administraciones
municipales postrevolucionarios, estos funcionarios eran nombrados por decisiéon del
cabildo. De hecho, todavia con la Ley Organica Municipal de 1941 asi se procedia,
pero ya se introdujo una modalidad un tanto democrética, al permitir que se
realizaran en forma “plebicitaria (sic), cuando los habitantes de la Tenencia se
manifestaran inconformes con el nombramiento... o lo pidan mas de cincuenta
vecinos de la poblado que integran la Tenencia afectada”. Por desgracia, la reforma a
esta legislaciéon no dio ninguna alternativa de nombramiento de estos “delegados”
del propio Ayuntamiento. Por fortuna se pudo permitir en la Ley de 1982, que estos
cambios se realizaran con base en plebiscitos, que segun dice el articulo 73, “se
verificardn con asistencia de los ciudadanos que sean vecinos de la Tenencia o centro
de poblacién, cuya reunién serd presidida por un representante del Presidente
Municipal...”; superando, incluso, en este ultimo aspecto a las anteriores versiones,

que requerian la presencia también de un enviado del poder Ejecutivo estatal.*

“® |dem.
* AHCEM. Ley Organica Municipal del Estado de Michoacan de 1941; Ley Orgéanica Municipal del Estado de
Michoacan de 1982.
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La promocion a la institucién municipal

No obstante que el autoritarismo del Gobierno de la Republica y en el contexto estatal
de los gobernadores, ahogaron en buena medida toda pretensién de los cabildos para
asumirse plenamente con las atribuciones que les asignaban el articulo 115 de la
Constituciéon General de la Reptblica, asi como las cartas magnas locales y las leyes
orgadnicas municipales, para el transcurso de la segunda miutad del siglo XX se
registraron algunas actividades formales tendientes a incentivar la dinamica propia
de los ayuntamientos, aunque estos no deberian de rebasar los limites formales de
control vertical establecidos sobre éstos.

Asi las cosas, cabe apuntar que desde 1943 existi6 la denominada
Confederacion Nacional de Ayuntamientos de la Republica, paradéjicamente con
sede en la ciudad de México, en donde esa institucién habia sido eliminada en 1929.
Esta agrupacion se encontraba presidida en el verano de 1968 por el licenciado
Aureliano Sergio Vieyra, quien mantenia una activa correspondencia con la mayoria
de los cabildos del pais. En una misiva enviada a éstos el 6 de julio de ese afio, dicho
personaje manifestaba que “esta organizacién fue constituida por los municipios para
incrementar la vida intermunicipal y el intercambio de sus diversas experiencias;
presta sus servicios para el progreso de los ayuntamientos”. Sin embargo, no ocultaba
su evidente supeditacién al régimen, pues en la misma oportunidad se expresaba que
“la Confederaciéon Nacional de Ayuntamientos de la Reptblica colabora en una forma
mas directa y efectiva a la magna tarea del Gobierno del Presidente Gustavo Diaz

Ordaz y sirve a la institucién basica de la vida politica nacional: El Municipio”.50

% Archivo Municipal de Senguio Michoacéan (En lo sucesivo se cita como AMSM). Ramo: Presidencia. Caja 37,
exp. 1. El licenciado Aurelio Sergio Vieyra, presidente de la Confederacion Nacional de Ayuntamientos de la
Republica, al Presidente Municipal de Senguio, Michoacan. México, D.F., 6 de julio de 1968. Los demas
integrantes de la directiva de esta agrupacién eran el licenciado Florencio Sanchez Camara, Vicepresidente de
Organizacion y Relaciones; Alfonso Alarcon Morali, Vicepresidente de Administracion; el arquitecto Miguel
Messamacher, Secretario de Estudios y Promociones Técnicas; y el licenciado Rogelio Martinez A., Secretario
del Interior y Asuntos Econémicos.
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La referida Confederacion Nacional de Ayuntamientos de la Reptblica se
asumia con funciones de representacion gestora ante el Gobierno Federal, sin que
conozcamos en detalle si en ello mediaba un interés con amplio trasfondo politico, o
se trataba de una instancia que se abocaba por inclinacién meramente civica hacia ese
papel. Asi las cosas, el 20 de julio de 1968 el licenciado Aurelio Sergio Vieyra se
dirigi6 a los alcaldes de Michoacan para requerir el envié via correo de la lista de “las
necesidades més urgentes de ese municipio a su digno cargo, principalmente en el
renglon de obras y servicios publicos como: agua potable, sistema de alcantarillado,
pavimentacion, transporte, terminales, mercados, rastros, habitaciones populares,
escuelas, etc.” Una vez compilada dicha informacién, esta agrupacion procederia a
gestionar su atencién, para facilitar “las medidas de crédito, técnicas y las relaciones
que permitan auxiliar en forma efectiva a la pronta resoluciéon de sus problemas”.5!
No contamos con informacién que nos permita advertir que los cabildos de la entidad
mantuvieron una activa relacion con dicha agrupacién, percibiendo, para el caso del
municipio de Senguio, que el ayuntamiento se asumié con una postura pasiva y por
lo tanto en pocas ocasiones dio importancia a la correspondencia con la
Confederacion.

En el ambito estatal existi6 a principios de los afios sesenta del siglo XX la
denominada Federacién de Ayuntamientos del Estado de Michoacén, la que quizas
fue incentivada por circulos cercanos a la administracién del Gobernador David
Franco Rodriguez. Para el verano de 1961 se identificaba como cabeza visible de esa
agrupacion al Presidente Municipal de Morelia, licenciado Alberto Cano Diaz, y al
parecer trabajaba en estrecha vinculaciéon con la administracién estatal, asumiéndose
con funciones muy similares a las de la Confederaciéon Nacional de Ayuntamientos de
la Republica, principalmente en tareas de diagéstico y gestoria de apoyos econémicos

para que los cabildos estuvieran en posibilidad de concretar obras de infraestructura

1 AMSM. Ramo: Presidencia. Caja 37, exp.1. El licenciado Aurelio Sergio Vieyra al Presidente Municipal de
Senguio, Michoacan. México, D.F., 20 de julio de 1968.
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publica, cuya realizaciéon se les dificultaba por la préacticamente inexistencia de
fuentes de ingresos propios.>?

La Federacion de Ayuntamientos del Estado de Michoacédn trabajo de forma
coordinada con el Consejo de Planeacion y Fomento Econémico del Estado de
Michoacan, el que para el mes de marzo de 1964 se encontraba a cargo del ingeniero
José Garcia Castillo. Esta dependencia contaba con un o6rgano de difusiéon
denominado “Nuestra Carta Mensual”, a través de la cual cada 30 dias se enviaban
mensajes a los ayuntamientos, con el objeto de sugerir posturas y acciones para
incentivar la cohesion social y el desarrollo material en el &mbito local.

El texto elaborado precisamente para el mes de marzo de ese afio se denominé
“La importancia del Municipio” y ahi se ponderaba el hecho de que “los Municipios
cuando tienen una buena organizacion interna y externa, aquel estado que tiene el
privilegio de contar con buenos colaboradores en los honorables Ayuntamientos, se
asemejan como el &rbol bien atendido en todas sus necesidades vegetativas, ha de
crecer en todo su vigor y florecera con frutos abundantes y buenos”.53

El propio Gobierno del Estado hacia mediados de los afios sesenta del siglo
pasado se manifestaba sensible en cuanto a la necesidad de fomentar la vida politica,
social y econémica de los municipios. A manera de ejemplo, el 18 de noviembre de
1966, el Primer Secretario General de Gobierno, licenciado Rafael Garcia de Ledn,
envid a los 112 alcaldes de la entidad un mensaje en el que ponderaba la relevancia
del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el
que destacaba la percepcion de que “el Ayuntamiento como Gobierno Municipal,
resulta ser una instituciéon que retne en si complicadas funciones, ya que son
numerosos los intereses y necesidades de los ciudadanos que viven en su jurisdicciéon

y con los cuales tienen que mantener un contacto diario y directo; de aqui que las

52 AMSM. Ramo: Presidencia. Caja 24, exp. 2. El presidente de la Federacién de Ayuntamientos del Estado de
Michoacan, Alberto Cano Diaz, al Presidente Municipal de Senguio, Michoacan. 22 de agosto de 1961.

>3 AMSM. Ramo: Presidencia: Caja 28, exp. 3 El director del Consejo de Planeacion y Fomento Econdmico del
Estado de Michoacan a los presidentes municipales de la entidad. Morelia, 31 de marzo de 1964.
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relaciones de los Ayuntamientos con los habitantes de los municipios, deban
desenvolverse en un plano de constante comprension”.

En esa dindmica el funcionario responsable de la politica interna de la entidad
realizaba la reflexion y exhorto en el sentido de que “la Ley Organica Municipal
ordena que tanto los Presidentes Municipales como los Regidores de los
Ayuntamientos, deben hacer recorridos periédicos en el territorio de su jurisdiccion,
con la finalidad de que estén en contacto directo con sus gobernados y de resolver
dentro de sus posibilidades los problemas mas ingentes que les presenten. En estas
giras los miembros del Ayuntamiento deberdn tener singular cuidado de entrar en
contacto con los Jefes de Tenencia, Encargados del Orden, Comisariados Ejidales y
Maestros de las Escuelas Rurales, convocandolos a reuniones en lugares y horas que
hagan posible la asistencia de todos ellos, con objeto de orientarlos en una forma fécil
y clara sobre la politica que vaya siguiendo el Gobierno ante los problemas politicos o
sociales que se vayan presentando en la Entidad” >

En los afos posteriores las actividades de promocién hacia la vida municipal
en sus diferentes aspectos decayeron en la entidad de manera dréstica, tanto por
parte de la administracién estatal como de la Federaciéon de Ayuntamientos del
Estado de Michoacén, la cual para mediados de la década de los setenta se habia
convertido en un mero enunciado al que solamente se recurria con propdsitos

politicos mediaticos.

> AMSM. Ramo: Presidencia. Caja 32, exp.1. Mensaje que envia el primer Secretario General de Gobierno,
licenciado Rafael Garcia de Ledn, a los Presidentes Municipales del Estado. Morelia, 18 de noviembre de 1966.
Llama la atencién el hecho de que este documento fue elaborado y difundido precisamente en el contexto de la
severa crisis politica que afectd a la administracion del licenciado Agustin Arriaga Rivera, luego del movimiento
estudiantil de ese afio que alcanzé su mayor intensidad en el mes de octubre y que ocasiond incluso la
intervencion del Ejército Mexicano en el Colegio Primitivo y Nacional de San Nicolas de Hidalgo.
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Conclusiones

El recuento histérico genérico del desarrollo del Municipio en Europa, México y
Michoacan, pone de manifiesto que sus origenes se remontan a las formas mads
antiguas de organizacién politica y social de los grupos humanos, para afrontar con
eficiencia los retos de la sobrevivencia cotidiana y el desarrollo de la civilizacion.
Griegos y romanos a través de la experiencia de la colonizacién de la cuenca del mar
Mediterrédneo, sentaron las bases de lo que fue en la época medieval el Municipio en
Espafia a través de instituciones como la Polis y las Municipalia. Mientras que en el
ambito mesoamericano el equivalente a esta circunscripcion territorial administrativa
tue el Calpulli, que alcanz6 un alto nivel de perfeccién en el sefiorio Azteca y explica
en buena medida la hegemonia de éste hasta el momento de la conquista espafiola.

La instituciéon del Municipio y sus érganos de gobierno, el Ayuntamiento y/o
el Cabildo, se constituyeron desde el momento mismo de la instauracién del régimen
colonial en elementos fundamentales para la conservacion del statu quo. Sin embargo,
durante los tres siglos virreinales esas figuras registrarian de manera constante el
acoso de la estructura de poder de la Corona, para asegurar el control politico y social
e inhibir cualquier expresion de politizaciéon o de configuraciéon de la conciencia
ciudadana, lo que en determinado momento pudiera cuestionar el dominio de la
metrépoli sobre la Nueva Espafa. Esta tendencia se recrudeci6 en el contexto de las
reformas borbodnicas y explican el singular protagonismo de actores como el
Ayuntamiento de la ciudad de México, en la coyuntura de la crisis politica de 1808-

1809 que antecedi6 a la devastadora Guerra de Independencia.
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En el transcurso de los 300 afios de la dominacién colonial en el pais los
cabildos se constituyeron en los espacios naturales hacia los cuales canalizaron los
miembros de las élites de poder econémico y social regionales, sus expectativas de
protagonismo y control. En estas instituciones se desarrollaron y frecuentaron
diversos mecanismos de interlocucion de los vecindarios de las principales
poblaciones de la Nueva Espafia, ante las instancias superiores de gobierno para
exponer inconformidades, demandas y expectativas. Ser integrante del cabildo en la
época virreinal fue una pretensiéon de aquellos grupos e individuos que lograron
solida posiciéon material, muchos de los cuales buscaron ganar ascendiente social,
habiéndose convertido un namero considerable de ellos en auténticos promotores del
progreso y bienestar en sus comunidades de origen y/o residencia.

La visién plasmada en la Constitucion de Cadiz de 1812 resulté fundamental
para el posterior desarrollo de la instituciéon municipal en México, pues no obstante
las tendencias centralizadoras y autoritarias con las que se asumieron los gobiernos
nacionales y estatales en el tiempo posterior a la consumacién de la independencia,
las nociones bésicas de la libertad de los pueblos para nominar y calificar a sus
autoridades tuvo un sélido arraigo. En ese tenor, buena parte del siglo XIX fue
ocupado por la pugna entre los tres niveles de gobierno, los que no lograron concretar
un concepto bésico sobre el Municipio Libre sino hasta muy avanzada esa centuria.
En ese sentido los pensadores liberales de la época como José Maria del Castillo
Velasco y el teniente coronel Miguel Lira y Ortega, figuraban como firmes
promoventes de esa institucion como uno de los elementos imprescindibles para la
construccion de una auténtica nacién federalista.

Durante el Porfiriato la instituciéon del Municipio registr6 como en pocos
momentos de la historia en México un severo retroceso en cuanto a su
posicionamiento en la  estructura gubernamental-administrativa y de
representatividad social, pues el proceso de centralizacion que promovio la elite de

poder politico que desempené el Gobierno Federal durante mas de tres décadas,
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incluy6 el drastico control de las estructuras intermedias las que a su vez procedieron
a manipular la vida cotidiana de ciudades y pueblos, con el propésito de identificar y
diluir las expresiones de malestar en contra del régimen. Papel preponderante en la
inhibiciéon de las mas elementales expresiones de la vida municipal fue desempenado
por los prefectos o jefes politicos, que fueron percibidos de manera generalizada
como el simbolo mas ignominioso y hacia el que se enfilaria el encono de los actores
sociales progresistas que planearon y llevaron a cabo la Revolucién Mexicana.

Desde la fase armada de ese magno movimiento social, el tema del Municipio
y las libertades y obligaciones inherentes fue uno de los principales puntos de
reflexion y accion por parte de las diferentes facciones revolucionarias, habiendo
adoptado en la medida de las circunstancias que prevalecian, algunas providencias
para fortalecer las formas elementales de organizacion y practica del gobierno local,
como fueron los proyectos integrados y aprobados por el general Emiliano Zapata
Salazar y el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Venustiano Carranza. Sin
embargo, la labor en ese sentido no pudo ser apreciada a plenitud debido a las
condiciones de caos y anarquia que prevalecieron en el pais hasta el tiempo posterior
a la restauracién del orden constitucional y los vaivenes propios de la construccién
del nuevo Estado mexicano.

Ante la necesidad de disefiar e instituir una soélida estructura territorial
administrativa de gobierno, para garantizar el pleno disfrute de los derechos y la
observancia de las obligaciones ciudadanas, que quedarian plasmadas en Ia
Constitucion General de la Reptblica, los miembros del Congreso Constituyente de
1916-1917, obraron con gran sensibilidad y prestaron especial atencién al tema del
Municipio, toda vez que éste seria la instancia adecuada en la que los propésitos y
expectativas mas elementales de la ciudadania deberian de materializarse. Asi las
cosas, el contenido del articulo 115 pretendi6 llenar todos los requerimientos propios
de la organizaciéon y desarrollo de la vida civica a nivel local, y por primera ocasién

en la historia del pais se reconocié en su real dimensiéon la relevancia de esta
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institucion. Los gobiernos estatales procederian a su vez a considerar en sus
respectivas constituciones particulares y las leyes orgédnicas otros aspectos en esta
materia.

En el caso especifico de Michoacan el tema del Municipio ocupé desde el
momento en que se integrd, discutié y aprobé el proyecto de la Constitucion Politica
del Estado, entre 1917-1918, un lugar preponderante, tanto para fortalecer la
estructura territorial administrativa como para estar en congruencia con la legislacién
general del pais. Las leyes orgédnicas que se aprobaron y estuvieron vigentes de
manera sucesiva en 1918, 1941, 1962 y 1982, mostraron una tendencia evolutiva para
plasmar las cada vez més amplias y complejas actividades que la sociedad y las otras
dos esferas de gobierno consagraron al Ayuntamiento. Las atribuciones asignadas a
cada uno de los miembros del cabildo por el principio de eleccion popular,
mostraron la proclividad desarrollada en practicamente todo el pais en el transcurso
de la segunda del siglo XX, para configurar un nuevo modelo centralizador y
autoritario en el que el Alcalde fue en el nivel local el equivalente del Presidente de la
Reptblica.

En ese entonces los cabildos se encontraron en situacion de directa
supeditacion a las administraciones estatales ante la falta de fuentes para generar
ingresos propios, por lo que de manera constante éstas intervinieron en la vida de
muchos municipios para atender conflictos suscitados entre grupos de interes,
asumiendo posturas y decisiones drasticas que en un buen ntmero de casos
generaron reacciones de resentimiento hacia la figura del Gobierno del Estado en su
conjunto. Esta situacion contrastaba y mostraba las incongruencias entre la realidad y
la legislacion, pues en ésta se consagré desde 1918 la necesidad de que las finanzas
municipales se instituyeran y fortalecieran para dar viabilidad al Municipio Libre.

Fue hasta la coyuntura de las reformas al articulo 115 de la Constitucién
General de la Republica de 1982-1983, cuando se formalizaron los compromisos y los

mecanismos a través de los cuales los gobiernos federal y estatal, habrian de
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coadyuvar en la atencion de la problemética mas sensible que inhibia el crecimiento
del Municipio, principalmente la asignacion de participaciones econdémicas en
funcién del perfil demogréfico y geopolitico de las diferentes jurisdicciones. Para el
caso del estado de Michoacan, desde los primeros afios de la gestion del ingeniero
Cuauhtemoc Cérdenas Solérzano (1980-1986) se elaboré un diagndstico sobre la
situaciéon que guardaban los 113 municipios de la entidad, por lo que se anuncié y
puso en marcha de propia iniciativa -tiempo antes que el Gobierno de la Republica-
una estrategia de atencién para con éstos, al dotarlos de manera creciente de dinero
para proceder a la realizaciéon de obras de infraestructura, les permitiera prestar con
eficiencia los servicios basicos que eran de su directa responsabilidad.

La nueva situacién generada por la disponibilidad de recursos econémicos ha
propiciado en el transcurso de los dltimos 20 afios una visiéon crecientemente
distorsionada sobre el Municipio y sus érganos de gobierno, pues al margen de la
consolidaciéon de una nueva cultura politica y los avances de la transiciéon
democratica, el control y desempefio de los ayuntamientos ha sido asumida por los
grupos de interés de la mayoria de los municipios de Michoacdn, como un “botin”
para el control y depredacion de los dineros publicos de que disponen las
administraciones locales. Esta problematica se ha puesto de manifiesto con la
actividad desplegada por instancias como la desaparecida Contaduria General de
Glosa y ahora la Auditoria Superior de Michoacén, las que al final del desempefio de
los dltimos trienios constitucionales han aportado informaciéon dura sobre los
desfalcos en las tesorerias municipales y robo de otros bienes muncipales en cuando
menos un tercio de los cabildos.

En un escenario asi, el reto de corto y mediano plazo es el de proponer y
concretar una nueva reforma para los diferentes aspectos de la vida municipal, en
donde lo prioritario serd recuperar la cultura civica de la participaciéon sincera y
responsable, con carécter estrictamente honorifico, al margen de los grupos de interés

enquistados en los diferentes partidos politicos, que persiguen expectativas
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mezquinas y de deliberada corrupcion para el enriquecimiento individual. Debemos
concretar la parte medular del apotegma de Hermann Heller, en el sentido de que el
Municipio sea el inicio de la vida trascendental de la Patria, pero para ello debemos
otorgarle a esa instituciéon sin condicionamientos las primicias civicas, es decir el
retorno a los valores morales y ciudadanos que le dieron origen desde la remota
antigiedad, para que el Ayuntamiento sea el espejo de los que somos y cémo

queremos vivir en colectividad.
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