En medio de los graves acuntecimientos
de los primeros meses de 1847 trabajo la
comisién de constitucién integrada, entre
otros, por Rejon, Otero y Espinoza de los
Monteros. Se plantearon dos propuestas
fundamentales: una consistente en que
entrara en vigor la Constitucion Federal
de 1824, desde luego; y otra, manifestada
en un voto particular de Mariano Otero
relativo a que, ademds de la Constitucion
de 1824, debia entrar en vigor un acta de
reformas que expidiera el propio Congreso
Constituyente y no el ordinario previsto
en la constitucion, acta que contendria
algunas modificaciones no sustanciales a
la Constitucién de 1824,

Finalmente, fue aceptada en el mes de
abril la propuesta de Otero, con lo cual el
Congreso entrd a discutir el proyecto de
acta de reformas presentado por el propio
Mariano Otero, aprobado y publicado en
el mes de mayo de 1847.

A pesar de la vocacion federalista de
Otero —¢o por ella?— y del amplio conte-
nido de su voto particular con el que jus-
tificaba la necesidad de introducir reformas
a la Constitucion de 1824 -—que nada
habfa sefialado sobre el municipio—, ni el
voto particular ni el proyecto de acta de
reformas de don Mariano Otero contem-
plan dispaosicion alguna relativa a los
MUNICiPios O a Sus ayuntamientos.

Como consecuencia de lo anterior, el
acta constitutiva y de reforma expedida
por este Congreso Constituyente en mayo
de 1847, que reconocid la plena vigencia
del acta constitutiva de la federaciéon y de
fa Constitucion Federal de 1824 como
“la Unica constitucion politica de la Repu-
blica’, no contuvo absolutamente ninguna
disposicion relativa a fos municipios 0 a
sSus ayuntamientos. Apenas el articulo
60., al reconocer como estados de la
Unidn los sefialados por la Constitucion
de 1824 vy destacar la ereccion del nuevo
estado de Guerrero, refiere incidentalmente
a la “municipalidad de Coyucan”, sin
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mayores comentarios.

5. El Estatuto Organico Provisional de la
Republica Mexicana

La inestabitidad politica del pais continuo.
Las Cémaras Federales previstas en la
Constitucion de 1824 continuaron sesio-
nando y en el seno de ellas se manifestd
muchas ocasiones la lucha entre liberaies
y conservadores, unas veces dominando la
escena los primeros, otras haciendo lo
propio los segundos. Los afios de 1848
a 1852 son particularmente ejemplifica-
tivos de esta lucha politica, que ora se
daba en el recinto legislativo, ora en el
terreno del combate armado.

En el mes de marzo de 1853 fue Ilamado
nuevamente de su retiro el general Santa
Anna y por mayoria de votos de los estados
y territorios federales se le confiere la
presidencia interina, por enésima ocasion.
Veleidoso como era, Santa Anna pulsé
las condiciones politicas y esta vez se de-
cidi6é en favor de los conservadores,® apo-
yandose en varios prominentes miembros
de esta tendencia.

Lucas Alaman, acaso el mas preclaro
conservador de esta época, formuld en el
mes de abril las Ilamadas ""Bases para la
administracion de la Republica hasta la
promulgacion de la constitucion’, Dicho
documento organiz6 fundamentalmente
las cinco secretarfas de Estado existentes,
un consejo de Estado y dispuso algunos
senalamientos para el gobierno interior
gue, sin embargo, nada establecieron sobre
los municipios.

Santa Anna, esta vez aliado a los conser-
vadores, desterrd a varios de sus enemigos
politicos, tratando de lograr la solidez de
su gobierno. No obstante, el conflicto
permanecia, pese a lo cual pudo avanzar
en su intento de vuelta a la forma de

% 1dem. P4g. 480.
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gobierno central; para lograrlo expidi6
varios ordenamientos que convirtieron a
los gobernadores en simples agentes del
gobierno central, pues todas las resolucio-
nes y oOrdenes de aquéilos quedaron con-
dicionadas a la ultima decision de éste.
Finalmente, en julio de 1853, Santa Anna
ordend la supresion de la denominacion
de estados, convirtiendo €éstos en depar-
tamentos.

Sin embargo, los grupos oposicionistas
no retrocedian y en el mes de marzo de
1854 el general Florencio Villarreai
proclamé el Plan de Ayutla, con lo que
se iniciaba la revolucion del mismo nombre
gue habria de terminar para siempre, en
agosto de 1855, con los frecuentes cuanto
tragicos gobiernos de Santa Anna.

El Plan de Ayutla, expedido el lo. de
marzo de 1854 con la destacada participa-
cion, entre otros, del general Juan Alvarez
e Ignacio Comonfort, dispuso la cesacion
en el ejercicio del poder de Santa Anna,
convocO a un representante por ‘‘estado”
0 “‘territorio” para elegir presidente inte-
rino y sefalé que éste convocarfa a un
Congreso extraordinario para ‘‘ocuparse
exclusivamente de constituir a la naciéon
bajo la forma de Republica representativa
popular” {articulo 50.). Dicho plan nada
sefald, como es entendible, sobre los
municipios. ¥

Once dias mas tarde, sin embargo, el

plan fue modificado y aunque el nuevo
nada refirid sobre los municipios, [lama la

atencion que una de las reformas consis-
tié en hablar de departamentos en lugar de
estados; el articulo 5o., no obstante, contu-
vo la misma disposicién relativa a la con-
vocatoria de un Congreso extraordinario.

A la salida de Santa Anna, en agosto

35€) maestro Ochoa Campos afirma, sin embargo, que ""la
revolucion de Avyutla restaurd los ayuntamientos”. Op.
Cit. Pag. 190. Probablemente, sefialamos nosotros, ésto
haya sucedido de facto.

de 18bb, otra vez hubo desfile en el ejerci-
cio del poder ejecutivo. En el mes de
diciembre de ese afio Ignacio Comonfort
es designado presidente sustituto y el
15 de mayo de 1856 expide el ‘‘Estatuto
Organico Provisional de la Republica
Mexicana'’, que se considera como
anticipo de la constitucion que el propio
Comonfort habia ofrecido.

Dicho ordenamiento pre-constitucional
mantuvo “‘teérica vigencia’, al decir de
Tena Ramirez, * fundamentalmente a
gue su contenido no satisfizo a los ban-
dos politicos en pugna, de manera parti-
cular los liberales puros se manifestaron
en su contra por sus acusadas tendencias
centralistas, representativo de las cuales es
el articulo114, que disponia que el presi-
dente de la Republica nombraria a los
gobernadores de los estados y distritos.
Por estas y otras razones muchos gober-
nadores se negaron a publicarlo y, obvia-
mente, a cumplirlo.

A pesar de lo anterior, el estatuto
organico contempld varias disposiciones
relativas al municipio. En efecto, aunque
este  documento constitucional de 125
articulos no contuvo un capitulado de-
dicado en forma especial al municipio, si
incorpor® diversas referencias municipales.

Asi, por ejemplo, en la seccion novena
relativa al ‘‘Gobierno de los estados vy
territorios”, el articulo 117 al! sefalar
las atribuciones de los gobernadores encar-
g6 a éstos, entre otras cosas, “hacer la
division politica del territorio del estado,
establecer corporaciones y funcionarios,
y expedir ordenanzas respectivas” {frac-
cion XI11), “aprobar los planes de arbitrios
municipales y los presupuestos de los
gastos de las municipalidades” (fraccion
XVI1) y “aprobar los contratos que cele-
bren los ayuntamientos’’ (fraccion XXVIl).

36 .
Tena Ramlrez, Felipe, *‘Leyes Fundamentales de Mé-
xico”. Op. Cit, 492,



Al hacer uso de estas atribuciones los
gobernadores, decia el articulo 118,
informarfan al gobierno general.

Ademds de lo sefialado, el articulo
28 advertia como obligacién de los ciuda-
danos la de “‘adscribirse al padron de la
municipalidad’” y en la seccidn octava,
relativa a la “"Hacienda publica’, también
se conten(an algunas especificaciones muni-
cipales tales como que '‘las corporaciones
municipales no podrdn hacer ningin gasto
que no esté comprendido en sus presupues-

tos’’ {articulo 110) y la advertenc_ia de que
"“Jos bienes, rentas y contribuciones co-

munes o municipales” formen parte de
los bienes de la nacion (articulo 102). El es-
tatuto sefiald, también, que tales disposicio-
nes no comprenderfan a la corporacion
municipal de la capital de la Republica,
"cuyos fondos y atribuciones se sefialaran
por una ley especial’ (articulo 113).

La exposicion de motivos del estatuto
organico correspondié formularla al minis-
tro de Gobernacion Lafragua y en ella
justifico la centralizacion como “indispen-
sable para unificar la marcha adminis-

trativa’’.¥

El estatuto organico expedido por
Comonfort, como se advierte, contuvo
algunas disposiciones municipales que de
ninguna manera pueden considerarse como
trascendentes, antes bien, este documento
omite la ubicacion del municipio en un
ambito especial de regulacién constitu-
cional y las referencias municipales que
incorpora --ademds de poco importan-
tes— dejan entrever la marcada dependencia
municipal de los gobernadores, de |la
misma manera que la de éstos con el
gobierno general.

Como ha sefialado Burgoa, "‘en el esta-
tuto orgdnico provisional de la Republica
mexicana se vuelve a hacer alusibn —noso-
tros diriamos indirecta— al municipio, pero
sin sefialar las bases de su estructura, ya que

37 |dem, P4g. 524.
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dej6 a voluntad de los gobernadores de los
estados la implantacion, integracién y orga-
nizacion de las municipalidades vy la fijacion
de la competencia de sus autoridades”.®

En suma, las disposiciones municipales
del estatuto organico fueron exiguas y por
ello forman parte del desfile de documen-
tos constitucionales del siglo X1X que poco
o nada hicieron en favor del municipio.

Es importante destacar, también, que du-
rante el gobierno de Comonfort se expidie-
ron algunas leyes de relevante importancia
legislativa y politica en la época; destaca
—por lo que se refiere a nuestro analisis—
la “Ley de desamortizacion de fincas rdsti-
cas y urbanas propiedad de corporaciones
civiles y religiosas’’, conocida como Ley
Lerdo de fecha 25 de junio de 1856 que,
segun afirma la investigadora Marfa del Re-
fugio Gonzdlez, "“asestd un grave golpe a
los municipios, del que no pudieron reco-
brarse en el resto del siglo”’.%

Dentro de las corporaciones civiles cuyas
propiedades eran desamortizadas se inclufa
a los ayuntamientos, pues el articulo 3o.
de la ley consideraba a los benes de éstos
como de ‘““manos muertas’’. Sin embargo,
en el propio texto de la ley puede verse
cOomo no todos los bienes municipales fue-
ron objeto de esta regulacion, pues se
excluran, por ejemplo, "los edificios, eji-
dos y terrenos destinados exclusivamente al
servicio publico de las poblaciones a que
pertenezcan’., conforme al articulo 80.%

Diversas disposiciones secundarias expe-
didas en fecha posterior a la ley precisaron

unas veces los bienes municipales objeto
de desamortizacion y otras los no incluidos

en tal prop6sito y de ellas pueden despren-
derse que “algunos de los bienes de los
ayuntamientossi fueron desamortizados’’.*
38 Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pag. 882.

39 Gonzalez, Mar fa del Refugio. Op. Cit. Pag. 208.

4oEste importante documento legal puede consultarse en
Partido Revolucionario Institucional. “Documentos Basi-

cos de la Reforma. 1854-1875". Tomo |. 2a. edicion.
Mayo 1982, P4gs. 246-250.

*1Gonzalez, Maria del Refugio. Op. Cit. Pégs. 209-210.
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El pdrrafo segundo del articulo 27 de la
Constitucion Federal de 1857 incorporaria,
en lo sustancial, las disposiciones de esta
ley al prevenir gue ‘‘ninguna corporacion
civil 0 eclesidstica (...) tendra capacidad
para adquirir en propiedad o administrar
por si bienes raices, con lanica excepcion
de los edificios destinados inmediata y di-
rectamente al servicio u objeto de la insti-
tucion’’; semejante disposicion constitucio-
nal también abarcaba a lcs municipios, en
tanto corporaciones civiles.

6. La Constitucion Politica de 1a Republica
Mexicana de 1857

En el mes de octubre de 1855 se habfa
expedido convocatoria para “‘constituir a la
nacion bajo la forma de Republica demo-
cratica, representativa, popular”,* para lo
cual una comision del Congreso presentd,
en fecha 16 de junio de 1856, un proyecto
de constitucién. La comision la integraban
Ponciano Arriaga (quien, a propdésito, res-
pecto de este proyecto habria de expedir
su famoso voto particular sobre el derecho
de propiedad), Mariano Yafiez, Lebn Guz-
man, Castillo Velasco, Escudero y Echa-
nove, y Cortés y Esparza; esta comision,
como el Congreso en pleno, sesiond en la
ciudad de México a partir del mes de
febrero de 1856.

El proyecto presentado por la comision
en junio de 1856 constaba de 126 articu-
los y fue la base fundamental de la Consti-
tuciéon mexicana de 1857, aunque la vasta
y profunda discusién que suscito el proyec-
to en el seno del Congreso motivéd modifi-
caciones a su texto, que enriquecieron su
contenido al incorporar propuestas tanto
de los miembros del Congreso considerados
como liberales moderados, como de aque-
llos catalogados como liberales puros, si
bien los orimeros dominaron la escena

42, realidad hubo dos decretos de convocatoria al Con-
greso Constituyente Extraordinario; uno de 20 de agosto
y otro de 17 de octubre de 1855, e: segundo, sobre todo,
oto'rgaba cierta importancia a los ayuntamientos como
primera autoridad politica local -en el proceso. Véase
Partido Revolucionario Institucional. Op. Cit. Pags. 60 vy
76-82,
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parlamentaria.®

Conviene destacar —por interesante—
que a consecuencia de la presentacion de
este proyecto se suscitd en el seno del Con-
greso un debate trascendente, pues un gru-
po de legisladores se manifestaron en con-
tra de expedir una nueva constituciéon y en
favor de devolver su vigencia a la de 1824.
Finalmente, triunfaron quienes estaban en
favor de una nueva constitucion y luego de
largas cuanto histéricas e interesantes dis-
cusiones, se expidié ta Constitucion Polf-
tica de la Republica Mexicana el 5 de
febrero de 1857,

La carta fundamental de 1857, producto
del Congreso Constituyente integrado por
la generacion més preclara de mexicanos,
contiene una nueva estructuracion consti-
tucional y un contenido de alcance mucho
mayor gue todos los textos fundamentales
que le precedieron. Esésta una de las obras
constitucionales mas importantes en la his-
toria de nuestro pars.

No obstante su grandeza de espiritu y
contenido, la carta de 1857 prest6 muy
poca atencién al municipio. Las referencias
que respecto a él encontramos son de toda
suerte incidentales.

En efecto, el articuto 31 contenia como
obligacion de los mexicanos ‘‘contribuir
para los gastos publicos, asi de la federa-
cion como del estado y municipio en que
resida, de la manera proporcional y equita-
tiva que dispongan las leyes'' (fraccion 11)
en una férmula fiscal que es vélida hasta
nuestros dras. Igualmente, el articulo 36,
fraccion |, sefialaba como obligacion de
los ciudadanos la de inscribirse en el pa-
dron de la municipalidad, manifestando la
propiedad que tiene o la industria, profe-
sion o trabajo de que subsiste”’, regulacién
de igual validez en el texto constitucional
actual.

43EI proyecto contemplaba, por ejeiplo, la existencia de
un consejo de gobierno en los recesos del Congreso de la
Unibn. Modificando no sélo el nombre, sino también sus
funciones, el proyecto convertido en Constitucién, lo
sustituy6 por diputacibn permanente.



Otra referencia incidental al municipio
ta advertimos en el articulo 49, que sefiala
a varias municipalidades a las que se les

adscribe a diversas entidades federativas,
SIN mayores comentarios.

Destaca por su importancia lo dispuesto
en el articulo 72, fraccién VI, que previene
que el Congreso tiene facultad ‘‘para el
arreglo interior del Distrito Federal vy terri-
torios, teniendo como base el que los
ciudadanos elijan popularmente las autori-
dades politicas, municipales y judiciales,
designdndoles rentas para cubrir sus aten-
ciones locales”,

Con excepcion de lo anterior, nada mas
dispuso la Constitucion de 1857 sobre el
municipio vy, en las discusiones del Congre-
so Constituyente, la clase intelectual mas
notable de la época discutid ‘“‘profunda-
mente |la cuestion relativa al régimen muni-
cipal, pero casi siempre referido al Distrito
Federal”'* y muy poco o casi nada al resto
de la Republica.®

Dentro de la poca discusion gue suscitd
el municipio en la asamblea constituyente
de 1856, destaca el planteamiento del
diputado Castillo Velasco, quien presentd
un proyecto de regulacion constitucional
sobre municipalidades. Dos aspectos resal-
tan del proyecto de Castillo Velasco:
primero, sefiala la necesidad de reconocer
la libertad de los municipios como partes
Integrantes de los estados, de la misma for-
ma como se reconoce la libertad de éstos
como partes integrantes de la federacion;
y segundo, ‘‘que toda municipalidad con
acuerdo de su consejo electoral, pueda
decretar las medidas que crea convenientes
al municipio y votar y recaudar los impues-
tos que se estime necesarios para las obras
gue acuerde, siempre que con ellas no
perjudigue a otra municipalidad o al

4“Gonzélez, Maria del Refugio. Op. Cit. Pag. 210.

45 Un andlisis mds cuidadoso del debate relativo a la forma
de gobierno del Distrito Federal en el seno del Congreso
Constituyente de 1856, puede encontrarse en Gutiérrez
Salazar, Sergio Elias y Solis Acero, Felipe. “Gobierno y

Administracion del Distrito Federal. en México”. Edicio-
nes INAP. México. 1985.
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estado’’.* Desafortunadamente, este pro-
yecto no prosperd y aungue es un impor-
tante antecedente del municipio libre, no
llegd a formar parte del texto constitucio-
nal de 1857

La ausencia de regulacion municipal en
esta importante ley fundamental ha mereci-
do la censura de muchos estudiosos, que
lo han considerado como un grave descui-
do. Daniel Moreno, por ejemplo, afirma
que “la carta de 57 (...) en este capitulo
fallé, ya que apenas si los menciona”,
reprochando que “’los liberales en general
descuidaron al municipio y, 1o que fue
peor, se equivocaron al convertir a los
ayuntamientos en auxiliares de los estados
y de la federacion en materia electoral’”

lgual sentimiento de reproche encontra-
mos en Tena Ramirez, quien sostiene que
““instituciones democraticas, pareceria que
fos municipios debieran haber merecido
atencion de los regimenes federales y que
la libertad municipal figuraria en los pro-
gramas del partido liberal. Pero no fue asf,
las constituciones federalistas olvidaron la
existencia de los municipios y fueron las
constituciones centralistas y los gobiernos
conservadores |0os gue se preocuparon por
organizarlos vy darles vida"'.%°

En igual sentido se expresa Burgoa al
sefialar que "‘bajo nuestra ley fundamental
retroproxima, el auténtico régimen munici-

46Referido por Faya Viesca, Jacinto. ‘Antecedentes y

Actual Estructura dei Municipio Mexicano’’, en Gaceta Me-
xicana de Adminijstracién Publica Estatal y Municipal.

Numero 8-9. Octubre 1982-marzo 1983. Ediciones INAP,
México, 1983. Pag. 68.

47Este muy interesante voto del diputado José Maria
Castillo Velasco puede consultarse integro en Partido Re-
volucionario Institucional, Op . Cit. P4gs, 221-225.

48Moreno, Daniel, 'Derecho Constitucional Mexicano’.
3a. edicién. Editorial Pax-México. México. 1976, Pag. 381.
49Tena Ramirez, Felipe. '"Derecho Constitucional Mexi-
cano”. Op.Cit, Pdg. 155.
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pal fue francamente ignorado’’.®

Por el contrario, Serra Rojas —en actitud
de defensa— ha establecido que ‘‘la Consti-
tucion de 1857 no incluy6 la organizacion
municipal en el marco de la constitucion’’
por estimar que con ello se violaba la sobe-
ranfa de los estados, dejando a las legisla-
turas locales que legislaran sobre tan
importante tema’’.%

Cualquiera que sea la razon, lo cierto es
que la carta fundamental de 1857 casi
nada dispuso sobre el municipio y sus ayun-
tamientos, y que con ello los tres principa-
les documentos constitucionales del federa-
lismo del siglo XIX pasan a la historia de
nuestro pafs por no haberse ocupado, de
manera importante, por la institucion
municipal.

La ausencia de regulacion constitucio-
nal ciertamente no implic6 la inexistencia
de los municipios, pues, como ha sefialado
el maestro Martinez Cabaiias, '‘a pesar
de los grandes olvidos a nivel de orden juri-
dico general que sufrié el municipio, ésto
no quiere decir que no existid de hecho
y que no fue regulado por la legislacién
secundaria’’.®® Sin embargo, el marco
constitucional del federalismo fue practi-
camente inexistente en materia municipal
y es menester destacarlo, cualquiera que
sea la razon que se esgrima para censurarlo
o justificarlo.

7. El Municipio en los Afios de la Defi-
nicion Republicana. Las Leyes de Reforma
y el Estatuto Provisional del Imperio
Mexicano

La expedicion de la Constitucion de 1857
significo el triunfo de los liberales sobre
los conservadores; sin embargo, esta victo-

‘5°Burgoa, Ignacio. Op. Cit. P4g. 883.

51Serra Rojas, Andrés. Op. Cit. P4g. 565.

52Martinez Cabaiias, Gustavo. “’La Administracién Esta-
tal y Municipal de México”. Ediciones INAP-CONACYT.
México. 1985. P4g. 127.

ria sélo fue formal, juridica. En efecto,
en la realidad tal evento recrudecié la
lucha entre ambos bandos que se prolon-
garfa hasta 1867, en que triunfa definiti-
vamente la Republica; los diez afios que
median entre las dos fechas son, quiza,
de los mds dificiles por los que haya atra-
vesado nuestra patria, pues al enfrenta-
miento entre liberales y conservadores se
agrega la presencia de fuerzas extranjeras
—instigadas por los ultimos— que van a
dar lugar a la formacion del altimo intento
de un gobiernc imperial y al surgimiento
de un estatuto imperial, que es importante
para los efectos del andlisis municipal
que aqui nos hemos propuesto.

Entre 1857 y 1860 tiene lugar la guerra
de tres afios o ‘‘guerra de reforma’’, que es.
como se conoce la batalla que se da entre
conservadores y liberales. Como sefala
Tena Ramirez, con esta guerra ‘‘desapare-
ce del léxico de la época las denominacio-
nes de puros y moderados. So6lo quedan
frente a frente, con sus idearios definidos
e irreconciliables, los liberales por antono-
masia y los conservadores. Los afiliados al
desaparecido grupo moderado se distribu-
yen, segin sus tendencias, entre los dos
partidos fuertes'’.s

El paquete de leyes que se expiden en
estos afios y que se conocen como Leyes
de Reforma consolidaron los perfiles mo-
dernos del Estado mexicano, pero avivaron
la lucha que hemos referido. Estas leyes
fueron expedidas por el presidente Judrez
en Veracruz —en donde habia instalado el
gobierno constitucional—, en cumplimien-
to del "’Manifiesto del gobierno constitucio-
nal a la nacidon’’, que contenia el programa
de la reforma y que expidié el propio
Judrez el 7 de julio de 1859.

Es muy importante destacar que estos
historicos instrumentos legales de pura

53Tena Ramirez, Felipe. ''Leyes Fundamentales de Mé-
xico”. Op. Cit. Pag. 630.



cepa liberal, ninguna referencia hicieron
del municipio o sus ayuntamientos. Leyes
como la de nacionalizacion de los bienes
eclesidsticos (12 de julio de 1859), de
matrimonio civil (23 de julio de 1859),
orgénica de registro civil y sobre el estado
civil de las personas (28 de julio de 1859),
decreto por el que cesa toda intervencion
del clero en los cementerios y camposantos
(31 de julio de 1859) y ley sobre libertad
de cultos (4 de diciembre de 1860) regula-
ron, por primera vez, atribuciones de!
estado que se hicieron recaer en el gobierno
federal y en los de los estados, sin ninguna
intervencion municipal.

Nos parece trascendente este sefiala-
miento porque leyes posteriores y particu-
larmente la Constitucion de 1917, al incor-
porar como normas constitucionales estas
disposiciones si dieron lugar a facultades
municipales, principalmente en materias
como estado civil de las personas y cultos.

En 1858, dando lugar a la “guerra de re-
forma’ que hemos referido, fue derrocado
Ignacio Comonfort y ascendio al poder
Félix Zuloaga, quien reimplant6 el régimen
centralista. Miguel Miramoén, otro conser-
vador importante de la época, habria de
ocupar la presidencia en forma sustituta
en 1859 y de su gestion destaca la expedi-
cibn de la "Ley Orgdnica de la Municipa-
tidad de México y de sus Fondos’’, median-
te la cual se otorgaba la administracion
de los fondos de la ciudad de México a una
junta de propios vy arbitrios.*®

Mas tarde, el 15 de junio de 1959, Mi-
ramon expidid la ‘‘Ley Provisional para el
Gobierno Econémico de los Departamen-
tos y Territorios’’, en esa ley se establecio
la existencia de ayuntamientos en las capi-
tales de los mismos, asi como en las cabe-
ceras de distritos, determinandose que |0s
gobernadores designarian a los miembros

54Secretar{a de la Presidencia. "‘México a Través de los In-
formes Presidenciales. La ciudad de México’. Tomo 16.
Vol. |. México. 1976. Pags. 473493,
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de dichos ayuntamientos, sujetdéndose a
diversas prescripciones sefialadas por |la
propia ley, conforme a los articulos 57 vy
58.% Aunque estas leyes carecieron del
rango de una norma constitucional, hemos
crefdo prudente destacarlas porque se
trata de importantes antecedentes munici-
pales de la época, asi sean de origen conser-
vador, para variar.

En el mes de enero de 1861, luego de
varias derrotas infringidas por los liberales
a los conservadores —particularmente des-
pués del triunfo de Gonzdlez Ortega sobre
Miramén en diciembre de 1860—, hizo su
er(rada victoriosa a la capital el presidente
Judrez, con lo cual conclufa la Guerra de
Reforma o de Tres ARos.

Instalado en la capital el gobierno cons-
titucional de Judrez, en su caracter de pre-
sidente interino constitucional,® en mayo
de 1861 quedd instalado el segundo Con-
greso Constituyente que al mes siguiente
declar6 presidente constitucional a Benito
Judrez.

Los conservadores, no obstante, no se
dieron por vencidos y continuaron la lucha
buscando, incluso, apoyos en el extranje-
ro. El gobierno legitimo de Judrez soporté
estoicamente las arremetidas conservado-

ras y aun la invasion de fuerzas francesas
bajo el argumento de adeudos mexicanos.
Una comisidén de extranjeros, aprovechan-
do las circunstancias, ofrecio la ‘‘corona de
México” a Maximiliano de Habsburgo

55| dem. Pdgs. 494.503.

6Derrocado Comonfort, Judrez asumio el poder ejecuti-
vo conforme a lo dispuesto por la Constitucién de 1857,
pues ésta instrufa que a falta def presidente, interinamente
ejercer(a el presidente de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, cargo que a la saz6n desempefiaba Judrez, Las
circunstancias impidieron que lo ejerciera en la ciudad de
México y por ello esta época se caracteriza por la existen-
cia de dos gobiernos, el de Judrez establecido con arreglo
a la constitucién y el de los conservadores producto del
golpe de Estado contra Comonfort; el de Juédrez, sin em-
bargo, hubo de Hlevarlo por varias partes de ia Republica,
mientras la sede de los poderes legalmente establecidos
estuvo ocupada por los conservadores.



44

quien la aceptd, finalmente, en el mes de
abril de 1864.

Desde la aceptacion de la Corona, que
llevaba implicito el otorgamiento de pode-
res constituyentes al soberano, Maximilia-
no sefialé6 que los conservaria ‘el tiempo
preciso para crear en México un orden re-
gular y para establecer instituciones sabia-
mente liberales’’, prometiendo ‘‘colocar la

monarquia bajo la autoridad de leyes
constitucionales tan luego como la pacifi-
cacion del pafs se haya conseguido com-

pletamente’’ %’

Como consecuencia de sus ofrecimien-
tos, Maximiliano expidio varias leyes que
contuvieron una connotada concepcion
liberal, sobre todo en materia de cultos y
lleg6, incluso, a integrar su gabinete con
distinguidos liberales moderados, miembros
algunos de ellos del Congreso Constituyen-
te de 1856. Igualmente y para cumplir
su compromiso de gobernar con arreglo
a normas constitucionales, el efimero
emperador expidid el “‘Estatuto Provisio-
nal del Imperio Mexicano’, del que ha
dicho Tena Rami(rez ‘‘careci6 de vigencia
practica y de validez juridica, ademas de
gue no institura propiamente un régimen
constitucional, sino un sistema de trabajo
para un gobierno en el que la soberanfa
se depositaba integramente en el empe-
rador’’ ®

El estatuto provisional del imperio, de
fecha 10 de abril de 1865, es un documen-
to constitucional de 81 articulos que ins-
taur6 como forma de gobierno “’la monar-
gufa moderada, hereditaria, conun principe
catolico” (articulo 10.) y que dedicod
especial interés a la regulacion municipal.
En efecto, son varios los preceptos del es-
tatuto que se refieren al municipio, desta-

57Tena Ramirez, Felipe. ‘‘Leyes Constitucionales de Mé.
xico’’. Op. Cit. P4g. 668.

58 |dem . P4g. 669.
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cando los incluidos en el titulo IX relativo
a "los prefectos politicos, subprefectos y
municipalidades’’.

Por la importancia de su contenido, con-
viene reproducir los articulos que regulan
la cuestidon municipal y que son del 36
al 44,

“Articulo 36. Cada poblacion tendrd
una administracion municipal propia y
proporcionada al nimero de sus habi-
tantes.

Articulo 37. La administracion muni-
cipal estard a cargo de los alcaldes, ayun-
tamientos y comisarios municipales.

Articulo 38. Los alcaldes ejerceran so-
tamente facultades municipales.

El de la capital serd nombrado y removi-
do por el Emperador; los demas por los
prefectos en cada departamento, salvo
la rectificacion soberana. Los alcaldes
podran renunciar a su cargo después
de un afio de servicio.

Articulo 39. Son atribuciones de los
alcaldes:

I. Presidir los ayuntamientos.

i. Publicar, comunicar y ejecutar las
leyes, reglamentos o disposiciones
superiores de cualquier clase.

i1l. Ejercer en la municipalidad las atri-
buciones que les encomienda la ley.

IV. Representar judicial y extrajudicial-
mente la municipalidad, contando
por ella y defendiendo sus intereses
en los términos que prevenga la ley.

Articulo 40. E|! Emperador decretard las
contribuciones municipales con vista de
los proyectos que formen los ayunta-
mientos respectivos.Estos proyectos se
llevaran al gobierno por conducto y con



informe del prefecto del departamento
a que la municipalidad corresponda.

Articulo 41. En las poblaciones que ex-
cedan de veinticinco mil habitantes, los
alcaldes serdn auxiliados en sus labores
y sustituidos en sus faltas temporales
por uno 0 mas tenientes. El nimero de
éstos se determinard conforme a la ley.

Articulo 42. En las poblaciones en gue
el gobierno lo estime conveniente, se
nombrard un letrado que sirva de asesor
a los alcaldes y ejerza las funciones de
sindico procurador en los litigios que
deba sostener la municipalidad. Este ase-
sor percibird sueldo de la municipalidad.

Articulo 43. Los ayuntamientos forma-
ran el consejo de municipio, serdn ele-
gidos popularmente en eleccion directa
y se renovardn por mitad cada afio.

Articulo 44. Una ley designard las atri-
buciones de los funcionarios municipa-
les y reglamentara su eleccion’’.

Ademds de las disposiciones anteriores,
el estatuto contuvo dos preceptos mas rela-
tivos al municipio. El articulo 52 gue sefia-
laba que las municipalidades eran una
forma de division territorial de los distritos
y que una ley fijarfa el nimero de éstos vy
su respectiva circunscripcion y el 74 que
prevenia, como garantfa individual, que
““ninguna carga ni impuesto municipal
puede establecerse sino a propuesta del
consejo municipal respectivo”.

Como puede desprenderse de lo ante-
rior, la regulacion municipal contenida en
el estatuto provisional del imperio fue am-
plia y aungue de importantes rasgos posi-
tivos, incluyd también algunos aspectos
negativos. Dentro de los primeros han de
sefialarse la disposicion relativa a que
todas fas poblaciones tuvieran una admi-
nistracion municipal propia, la existencia
de ayuntamientos, la facultad de éstos de
formar sus proyectos de presupuestos y el
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origen de eleccion popular de los propios
ayuntamientos. Dentro de los negativos
destaca la condicion de subordinacion de
las autoridades municipales a los prefectos
politicos, que tan nefastos habrian de ser
en los afios posteriores, la escasez de atri-
buciones de los alcaldes y ayuntamientos
y la falta de eleccion popular de los alcal-
des, a pesar de facultdrseles para presidir
los ayuntamientos. Las fuentes que hemos
tenido a la mano no registran q.e la ley
secundaria a que se refiere el articulo 44
se haya expedido, pues a ésta habria de
corresponder la regulacién de las atribucio-
nes de los funcionarios municipales y la
reglamentacion de su eleccion.

La amplitud de la regulacion municipal
en el estado provisional ha sido reconocida
por la doctrina municipalista. Al respecto,
ha dicho Tena Ramirez que "mejorando
las dos precedentes centralistas, la legisla-
cion del imperio, emanado de la interven-
cidn francesa, dio normas para la organiza-
cién municipal no superadas hasta nuestros
dfas’s®

Igual reconocimiento encontramos en
Daniel Moreno, quien sefiala que “‘debemos
mencionar que durante el breve imperio de
Maximiliano se hizo un esfuerzo impor-
tante por darle a los muiicipios la catego-

ria que les corresponde””.®

Moya Palencia, por ef contrario, ha afir-
mado que ‘‘durante la época de la Refor-
ma, el régimen municipal derivado de la
Constitucion de Cadiz y de las leyes cen-
tralistas no evolucion6. Los jefes politicos
de los que hablaba el texto gaditano --cen-

sura— se convirtieron en los prefectos’.®!

Aungue la vigencia de este documento
fue breve y no general, su validez juridica
sumamente discutible y sus origenes ideo-

59Tena Ramirez, Felipe. '*‘Derecho Constitucional Mexi-
cano’’. Op. Cit. Pag. 155. Recuérdese que la edicion con-
sultada de esta obra es de 1975,

6%\oreno, Daniel. Op. Cit. Pag. 381,

61Moya Palencia, Mario. “‘El Régimen Municipal”, en Te-
mas Constitucionales, UNAM. México. 1978. Pé4g. 42,
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logico-politicos desdefiables desde el punto
de vista de una conciencia y esplritu libe-
rales, no cabe duda que su contenido mu-
nicipal es plausible y a ello obedece que lo
hayamos dejado aqur asentado.

La invasién francesa y la presencia de
Maximiliano en México llevaron a Judrez a
deambuiar, otra vez, con el gobierno cons-
titucional por distintos lugares patrios,
defendiendo la legitimidad de los poderes
derivados de la Constitucion de 1857.

Unos afios mas tarde, cuando el empera-
dor se apoyaba nuevamente y de plano en
el bando conservador, las fuerzas liberales
obtuvieron el triunfo absoluto y la ejem-
plar intransigencia juarista logré la restau-
racion definitiva de la Republica en Queré-
taro en el mes de mayo de 1867, volviendo
los poderes legitimos a la capital del pais
—su sede constitucional- dos meses des-
pués. Asi, terminaba uno de los capftulos
mads bellos, por herbicos, que la historia de
nuestro pais registra con el nombre de la
Reforma.

8. El Municipio Durante la Dictadura Porfi-
rista

Reinstalado el gobierno republicano en la
capital, en agosto de 1867, se expidio con-
vocatoria para la elecciéon de los supremos
poderes federales, con arreglo a la Consti-
tucion de 1857. Reelegido Judrez, gobern6
hasta 1872 en que lo sorprendi6 la muerte.

En el periodo comprendido entre 1867
y 1872 Judrez promovi6 diversas reformas
al texto de la ley fundamental, pero ningu-
na tuvo que ver con los municipios. Preocu-
paba mas a Judrez lograr que entre los
poderes legislativo y ejecutivo hubiese ma-
yor equilibrio, desapareciendo la gravita-
cibn de poder que se habia hecho recaer
en el primero mediante un sistema de acu-
sados perfiles congresionales, que no es el
caso de analizar en este ensayo.

La muerte de Jugrez provoco el resur-
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gimiento de la lucha interna por el poder.
Por disposicion constitucional asumid la
presidencia Sebastidn Lerdo de Tejada,
quien concluyd el periodo correspondiente
a Judrez, al término del cual reasumio la
presidencia por v(a de la reeleccion.

La reeleccion de Lerdo de Tejada provo-
c6 el levantamiento del otrora glorioso co-
ronel Porfirio Diaz, quien se rebela median-
te los planes de Tuxtepec y la Noria que,
camo es de suponerse, nada mencionan
sobre los municipios. Derrocado Lerdo de
Tejada, Diaz asume el poder por un primer
periodo que comprende de 1876 a 1880;
de 1880 a 1884 gobierna el general Manuel
Gonzédlez sblo para que —a virtud de re-
formas constitucionales introducidas por el
propio Porfirio Diaz— éste retome defini-
tivamente la presidencia que habria de
ejercer ininterrumpidamente hasta 1911,
dejando sin efecto su propio postulado de
no reeleccion,

Durante este largo perfodp de la historia
conocido como ‘‘el Porfiriato”, el muni-
cipio sufrid el mayor retroceso que regis-
tra su evolucion; sucumbiendo en su
naturaleza se le minimizé y, aunque no
desaparecié del todo, pas6 a ser una
instancia secundaria subordinada defini-
tivamente a los llamados ‘‘prefectos
politicos’.

Como sefialamos™ en la parte condu-
cente de este ensayo, la Constitucion
de 1857 sblo refirié incidentalmente a
fos municipios, con excepcion de los
correspondientes al Distrito  Federal,
respecto de lo cual se establecia en el
articulo 72, fracciéon VI, que los ciudada-
nos capitalinos elegirfan ‘‘popularmente
a las autoridades polfticas, municipales
y judiciales, designandoles rentas para
cubrir sus -atenciones locales”. En el
perfodo comprendido entre 1857 y 1910,
la Constitucion Federal de 1857 sufrid
31 reformas en su texto, ninguna de
ellas favorecié al municipio y si, por el
contrario, hubo una que desapareci6 del



texto constitucional de la reforma la
Unica disposicion suprema que destacod
la importancia municipal.

En efecto, el 31 de octubre de 1901
el Congreso de la Union, a instancias del
presidente Diaz, modificé el texto de la
fraccion VI del articulo 72 constitucional,
para dejarlo como sigue: “El Congreso
de la Unidn tiene facultad para legislar
en todo lo concerniente al Distrito Fe-
deral”’. Con ésto desaparecia la facultad
de los ciudadanos capitalinos de elegir
a las autoridades municipales del Distri-
to Federal, potestad de sufragio que el
texto original de la constitucion liberal
de la reforma les habfa concedido.

Conviene destacar que unos meses
antes, el 14 de diciembre de 1900, el
Congreso de la Union expidi6 un "‘De-
creto sobre Autorizacion para Reformar
la Organizacion Municipal del Distrito
y Territorios Federales’”, que autorizd
al presidente Draz para modificar la or-
ganizacion  polftica y municipal del
Distrito y territorios, caracterizando a
los ayuntamientos como simples cuerpos

consultivos.®

Como consecuencia de este decreto
y de la reforma constitucional antes
sefialada, con fecha 26 de marzo de 1903
el presidente Dfaz expidié la “‘Ley de
Organizacion Politica y Municipal del
Distrito Federal”’, que consideré a los
ayuntamientos como meros  cuerpos
consultivos; si bien se les reconocid el
cardcter de eleccion popular ésta ya no
fue directa, sino indirecta en primer grado;
se les despoj6 tajantemente de persona-
lidad juridica y apenas se les concedfan
facultades relativas a la vigilancia y a
lo relacionado con servicios publicos.
Por contra, dicha ley ‘‘al crear y dar
funciones a los prefectos politicos, a
éstos atribuia realmente el gobierno

62Secre'tan'a de la Presidencia. Op. Cit, Tomo 16. Vol.

1. Pag, 412,
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y control de las municipalidades del
Distrito {Federal}, indicando expresamente
{en su artfculo 32) que los ayuntamientos
estarfan bajo la inspeccion y dependen-
cia del prefecto politico” .

Estas disposiciones legales que hemos
referido significaron la puntilla para el
municipio que asf, al arribar al siglo XX,
lo hacia desprovisto de la importancia
y eficacia gubernativa que le habla carac-
terizado en el pasado. La dependencia
de los ayuntamientos respecto de los
prefectos politicos en el caso de los muni-
cipios del distrito y territorios federales,
conforme a la ley que hemos citado, se
extendié a toda la Republica, pues en los
estados de la Union el fenbmeno de la
dependencia y minimizacién municipal
se extendia con las mismas caracter(s-
ticas, de ahi que no sea exagerada la
sentencia de Jorge Carpizo al afirmar
que ‘‘durante el porfirismo, el municipio
realmente desapareci6, quedando ahogado
por los jefes politicos, los prefectos y los
subprefectos’’.#

En buena medida, el contenido de los ar-
ticulos 60 y 61 de la precitada Ley de Or-
ganizacion Municipal de 1903 relativa al
Distrito Federal, fue ejemplo que cundi6 er
todo el pafs y que se reprodujo en legisla-
ciones municipales secundarias. Dichos pre-
ceptos sefialaban que “los prefectos seran la
primera autoridad politica local en la juris-
dicciéon de sus respectivas municipalidades’”
y que serfan “los jefes de todos los servicios
en las mismas municipalidades’’.

Panegiristas de la época intentaron en su
tiempo, sin embargo, la defensa de la opro-
biosa situacion municipal. Conviene desta-
car dos juicios que por si mismos se expli-

63Gutiérrez Salazar, Sergio Elias y Solls Acero, Felipe.
Op. Cit. Pag. 69.

64Carpizo, Jorge. “"Evolucion y Perspectivas del Régimen
Municipal de México’’, en Ruiz Massieu, José Francisco y
Valadés, Diego. Op. Cit, Pag. 234,
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can: En su libro de derecho constitucional
publicado en 1875, afirmaba el publicista
Ramén Rodriguez que ‘‘el poder municipal
considerado por muchos como una impor-
tante garantia de libertades publicas, no
es, a mi juicio, supuesta nuestra actual orga-
nizacién politica, sino una reliquia tan

venerable como inytil’’.%

Por su parte, don Miguel S. Macedo en su
obra sobre la evolucién social de México,
publicada en 1901, defendiendo la situa-
cion del municipio en esa época sefialaba
el municipio ha sido nada mds que el nom-
bre de una divisiéon territorial y administra-
tiva; no fue nunca una entidad politica
como la de Espafia y con ese cardcter no
existio en la época colonial ni ha sido posi-
ble crearlo después’’.%

No obstante tales sefialamientos, el jui-
cio doctrinario mds reciente se ha manifes-
tado en forma undnime en contra de la
actuacion porfirista con respecto al mu-
nicipio. Vale la pena destacar algunos
comentarios de ameritados municipalistas
mexicanos.

Ochoa Campos ha sostenido que duran-
te el Porfirismo ’'la centralizacibn ahogd
la vida municipal. Los prefectos que desde
afnos atras controlaban la vida local, se con-
virtieron en jefes politicos de los ayunta-
mientos, acabando con la libertad munici-
pal... estos prefectos eran representantes
del centralismo y tenfan el caracter de gen-

tes del gobierno y presidentes natos de los

ayuntamientos’’.®’?

65Rodr1’guez, Ramén. ‘‘Derecho Constitucional”. Reim-
presion facsimilar de la sequnda edicién original de 1875.
UNAM. Coordinacién de Humanidades. México. 1978.

Pag. 225.

%6 Citado por Tena Ramirez, Felipe. “‘Derecho Constitu-
cional Mexicano”. Op. Cit. P4g. 154.
67 3choa Campos, Moisés. Op. Cit. Pag. 190.
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En similar tono se expresa Burgoa cuan-
do sefiala ''la historia politica de México
comprendida en el perfodo de vigencia for-
mal de ta Constitucidon de 57, demuestra
claramente la desaparicion del municipio,
fenbmerno que se corrobor6 durante el
prolongado gobierno del general Porfirio
Diaz, de quien los aludidos funcionarios
(jefes politicos, prefectos y subprefectos)
no eran sino incondicionales agentes que
tenfan la consigna de sofocar por cualquier
medio todo intento de democratizacidén
gue hubiese brotado del esp(ritu comunita-
rio de los pueblos’’ 6

Mas agudo en sucritica es Tena Ramirez,
quien sostiene que “‘los prefectos de origen
centralista, pues, fueron instituidos por la
Constitucion de 36, eran los agentes del
gobierno central cerca de la poblacion de
los distritos; no obedecian otras Ordenes
que las del gobernador y los medios que
empleaban para conservar la paz y el orden
eran con frecuencia crueles e ilegales; su
actuacion haciase incompatible con cual-
quier asomo de libertad municipal. El odio
que despertaron tales funcionarios —con-
tinla el maestro Tena —fue uno de los mo-
tivos inmediatos de la revolucion’”.¢?

En el mismo sentido se expresa Pichardo
Pagaza, al sefialar que "la presencia de los
jefes politicos como superiores jerarquicos
de los ayuntamientos, ahogé la participa-
cion ciudadana y con ello la vida munici-
pal, semejante situacién es considerada
como una de las causas importantes que
dio origen al fermento de la revolucién,
que elevd como bandera de tucha la postu-
lacion del municipio libre, en su sentido
moderno’’. ™

“Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pdg. 883.

%9Tena Ramirez, Felipe. ‘Derecho Constitucional Mexi-
cano’. Op. Cit. P4g. 156.

7°Pichardo Pagaza, Ignacio. ‘‘Introduccion a la Adminis-
tracion Pdblica de México”. Tomo 2. INAP-CONACYT.
Meéxico. 1984. Pag. 278.



El juicio histoérico, pues, ha sido preciso
sefalando la opresidn que vive el municipio
durante el periodo del régimen porfirista,
la escasa libertad de que gozaron los muni-
cipios fue socavada por los prefectos poli-
ticos, cumpliendo éstos papeles de auto-
ridades intermedias entre |os gobernadores
de los estados y los ayuntamientos; las fa-
cultades de estos Ultimos fueron préctica-
mente desaparecidas vy, con ello, su impor-
tancia reducida al minimo grado. Como es
coincidente en los planteamientos doctri-
nales referidos, el municipio casi fue
desaparecido en la realidad, ahogando,
de ese modo, el primario palpitar de la
democracia.

9. El Municipio en la Revolucion Mexicana

9.1. Municipio libre como postulado de

planes y programas en los prolegbmenos de
la revolucion

Como es légico suponer, la marginacion
politica que caracteriza a los municipios
durante el prolongado porfiriato gener6 el
surgimiento de una concreta, cuanto jus-
ta, demanda revolucionaria: la supresion
de las prefecturas o jefaturas polfticas y
el reestablecimiento del municipio libre.
Este planteamiento vamos a encontrario
frecuentemente en los planes y programas
gue contienen las demandas de grupos opo-
sitores al régimen porfirista hasta 1910 y
de facciones revolucionarias en el periodo
comprendido entre 1911 y 1917, fecha es-
ta Ultima en gue se expide la Constitucion
de Querétaro que incorpora el postulado
del municipio libre en su articulo 115.

Por lo que se refiere a las demandas de
libertad municipal en los planteamientos de
planes y programas precursores del movi-
miento armado de 1910, éstas son frecuen-
tes, profundas y muy interesantes.

A mediados del afio de 1900, Camilo
Arriaga habria lanzado su '‘invitacion at
Partido Liberal”, cuyo congreso se celebro
el afo siguiente, destacando dentro de las
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resoluciones tomadas en dicho congreso
—al decir del maestro Tena— el seflalamien-
to de la blsqueda de la libertad munici-
pal™. Es este el antecedente inmediato
del mas conocido de los clubes liberales
de la época, el "Club Liberal Ponciano
Arriaga”’, que en 1903 hizo publico su ma-
nifiesto polftico gue representa, muy pro-
bablemente, el primer germen opositor
del régimen porfirista y uno de los prime-
ros antecedentes ideolbgico-polfticos de la
revolucidn mexicana.

Para 1906 los principales dirigentes de
este grupo opositor, tales como los herma-
nos Flores Magbn, los hermanos Sarabia,
el profesor Librado Rivera y Antonio |.
Villarreal, entre otros, habian tenido que
huir de la represibn porfirista hacia los
Estados Unidos, en donde expidieron —en
San Luis Missouri— el “‘Programa del Parti-
do Liberal”, un documento de 52 puntos
publicado el To. de julio de 1906, que
contenfa dos pronunciamientos de relevan-
te importancia para el municipio. En efec-
to, el punto 45 del programa destacaba la
"’supresion de los jefes politicos’ vy, por su
parte, el punto 46 demandaba la "‘organi-
zacion de los municipios que han sido
suprimidos y robustecimiento del poder
municipal’’.™

El trabajo de los grupos opositores con-
tinud unas veces clandestino y otras veces
publicos, pero siguié desarrollandose. Inclu-
so hay brotes de rebelion como es el caso
de la huelga minera de Cananea en 1906
y la huelga textil de Rio Blanco en 1907.

Para 1908 las declaraciones del presiden-
te Dfaz al periodista norteamericano Ja-
mes Creelman, en el sentido de que el

" Tena Ramirez, Felipe. "Leyes Fundamentales de Méxi-
co”. Op. Cit. Pdg. 722.

72F‘artido Revolucionario Institucional. ‘“Textos Revolu-
cionarios”. T.R. 02, Pronunciamientos Liberales de Pre-
cursores de la Revolucion Mexicana: 1903-1911_ Edicion
Conmemorativa del 75 Aniversario de la Revolucion
Mexicana. 1985. P4g. 21.
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pals estaba maduro para acceder a la demo-
cracia y que veria con buenos 0jos el sur-
gimiento de partidos opositores, avivaron
la lucha de algunos frentes de oposicion.

A principios de 1909, don Francisco I.
Madero hizo circular su libro ‘’La sucesion
presidencial de 1910”, en donde manifes-
taba su conformidad con que el general
Diaz continuara en el ejercicio de la presi-
dencia, reclamando solamente condiciones
democraticas en la eleccion del vicepresi-
dente, figura politica contemplada en la
Constitucion de 1857, a virtud de reformas
introducidas por el propio general Draz.
Para lograr lo anterior, Madero proponia
la creacion del Partido Antirreeleccionista®

A mediados del propio afio de 1909 Ma-
dero formé, conjuntamente con los herma-
nos Vazquez Goémez, Toribio Esquivel
Obregdn, Filomeno Mata, Luis Cabrera y
otros destacados personajes —miembros al-
gunos de ellos, afios mas tarde, del Congre-
so Constituyente de Querétaro— el Centro
Antirreeleccionista de México, gue meses
mas tarde expidid un manifiesto a la na-
cion donde destaca su bandera de ‘‘Su-
fragio Efectivo, No Reeleccion”, advirtien-
do como objetivos de la misma *’...salvar a
la Republica de las garras del absolutismo,
volver a los estados su soberania, a los mu-
nicipios su libertad, a los ciudadanos sus

prerrogativas, a la nacion su grandeza’.™

La imposibilidad de que Madero pudie-
ra transar con el general Dfaz la vicepresi-

73 Es importante destacar que por estas fechas se formo
también el llamado Partido Democritico —del que forma-
ron parte Benito Judrez Maza, Manuel Calero y Jesis
Urueta, entre otros— y que dentro de sus demandas estaba
la relativa a la libertad municipal, ‘‘considerando al muni-
cipio libre como la celdilla que resume en su vida la vida
entera del organismo, quitando a los ayuntamientos la
oprobiosa tutela de los jefes politicos’, segun ha dicho el
maestro Jests Romero Flores, Citado por Burgoa, Ignacio.
Op. Cit. P4g. 884.

7“Paf‘tido Revolucionario Institucional. “‘Textos Revolu-
cionarios”. T.R. 06. Manifiestos Antirreeleccionistas
1909-1911. Op. Cit. P4q. 8.

dencia a favor de un candidato del Partido
Antirreeleccionista en la justa electoral de
1910, le llevaron a la conviccibn de que
dicho partido debfa tener sus propios can-
didatos para dicha contienda. Como con-
secuencia de lo anterior, se llevé a cabo, en
el mes de abril de 1910, una Conven-
cion Nacional Independiente que permi-
1i6 la alianza de los partidos Nacional
Antirreeleccionista y Nacionalista Demo-
cratico; en el acta de la convencibn, levan-
tada el 15 de abril de 1910, se estabiecid
que los sefiores Francisco |. Maderv vy Fran-
cisco Vazquez Goémez serian los candida-
tos de dichos partidos a la presidencia y
vicepresidencia de la Republica.

En dicha acta quedaron establecidos
ocho lineamientos generales de polftica
que deberfan normar la politica de tos can-
didatos, destacando el séptimo lineamien-
to que sefialaba “‘mayor ensanche del
poder municipal, aboliendo las prefectu-
ras polfticas’*.™

Al aceptar el ofrecimiento de la candi-
datura a la presidencia Madero explicod en
un discurso de 19 puntos sus principales
propositos politicos, dentro de los cuales
el séptimo se referfa al municipio, al afir-
mar que “‘pondré en juego toda la influen-
cia del ejecutivo para hacer que las entida-
des federativas reformen sus constituciones
locales, prohibiendo la reeleccibn de sus
gobernadores y presidentes municipales,
dando mayores libertades a los municipios
y aboliendo la institucion de las jefaturas
y prefecturas polfticas’.®

Como es de explorada historia, a par-
tir de entonces Madero inicié su campafiia
electoral en busca de la presidencia de la
Republica, siendo aprehendido en el mes de
junio de 1910 —unos dfas antes de las elec-
ciones— en la ciudad de Monterrey por

75 |gem. Pdg. 23.

®partido Revolucionario Institucional. "“Textos Revolu-
cionarios”. T.R. 08. Pronunciamientos de Jefes Revolucio-
narios. Op. Cit. Pags. 10y 11,



fuerzas porfiristas y llevado prisionero a
San Luis Potosi, donde fragué la insurrec-
cion revolucionaria y el plan que le dio
fundamento. Madero logré fugarse el 5 de
octubre de 1910 y dias mas tarde en San
Antonio, Texas, formuld el Plan de San
Luis, al que le dio el nombre del sitic don-
de estuvo prisionero vy la fecha de su fuga.

El Plan de San Luis Potosi es un docu:
mento conciso de 11 puntos, mediante
el cual se desconoce e! gobierno del general
Draz, se declaran nulas las elecciones cele-
bradas en junio y julio de ese afio, se deter-
mina que Madero asuma la presidencia
provisional de ta Republica y convoca
para que los ciudadanos tomen las armas
el 20 de noviembre siguiente para arrojar
del poder a las autoridades que entonces
lo detentaban.

El punto 40. del plan de manera impor-
tante destacaba que seria ley suprema de
la Republica “el principio de no reeleccion
del presidente y vicepresidente de la Repu-
blica, gobernadores de los estados y presi-

dentes municipales, mientras se hagan las:

reformas constitucionales respectivas’’, Ade-
mads de ésto, nada sefialé el Plan de San
Luis Potosl en relacion con los municipios
en el cuerpo formal del mismo.

Sin embargo, en el proemio del plan que
sirvid, asimismo, de manifiesto politico,
pueden leerse importantes pronunciamien-
tos en favor del municipio. En efecto, al
hacer un diagndstico de la situacion politi-
ca del pais se concluye que la libertad de
los ayuntamientos, al igual gue la division
de poderes, la soberania de los estados vy
los derechos del ciudadano, ‘‘sblo existen
escritos en nuestra carta magna’” y que
“los gobernadores de los estados son desig-
nados por €l (Porfirio Diaz) vy elios, a su
vez, designan e imponen de igual manera
las autoridades municipales”.”

77Transcrito en Tena Ramirez, Felipe. “Leyes Funda-
mentales de México'’. Op. Cit. P4gs. 733 v 734.
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El Hlamamiento del Plan de San Luis Po-
tosi fue atendido y la revolucion se desen-

caden6 a fines de 1910, inicidandose con
ello un movimiento revolucionario pletori-

co de planteamienios sociales y de reivin-
dicaciones populares, que son la savia que
nutre la ideologia de los gobiernos que de
él han emanado.

Como es facil deducir, la demanda rei-
vindicadora de! municipio libre estuvo pre-
sente en los planes y programas de los
prolegbmenos revolucionarios. La necesi-
dad de desterrar las prefecturas politicas v
de devolver su libertad al municipio estuvo
presente tanto en el programa del Partido
Liberal como en los planteamientos del
Partido Democrdtico, en los postulados
del Plan de San Luis y en el ideario polftico
de Madero. EI municipio libre fue, pues,
al inicio de la revolucidén una de las prin-
cipales demandas de los grupos opositores
al régimen porfirista.

9.2. Municipio libré como bandera de fac-
ciones revolucionarias durante la etapa ar-
mada de la revolucion

LLa lucha armada convocada por Madero dio
inicio. Madero habria de triunfar apoyado

en la insurreccion popular. Sin embargo, el

triunfo maderista fue efimero, puesapenas
pudo mantenerse unos meses en la presi-
dencia antes de sucumbir derrocado por
Victoriano Huerta, es un hecho que signifi-
ca un lunar negro en la historia de nuestro
pafs.

El golpe huertista dio lugar al surgimien-
to de don Venustiano Carranza en el esce-
nario politico nacional, quien encabez6 la
revolucién constitucional que habria de
desembocar en la asamblea constituyente
de Querétaro.

Los afios que median entre 1911 y 1920
constituyen fo gue podriamos denominar
la etapa armada de la revolucion. Sin em-
bargo, como suele ser comun en este tipo
de conflagraciones, este decenio revolucio-
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nario fue testigo de la formacioén de faccio-
nes que, atendiendo a diversos intereses y
objetivos, sostenfan también diversas con-
cepciones de la lucha revolucionaria y enar-
bolaron banderas que discrepaban no s6lo en
las tacticas, sino tambiénen los principios.

Por este particular sentido de discrepan-
cia a que la revolucion dio lugar, resulta
muy importante destacar que la tesis del
municipio libre fue bandera comun susten-
tada o acogida por casi todas las corrientes
en pugna.

Antes de pasar a examinar el contenido
de los documentos que concretan la expre-
sion de estas ideas revolucionarias en mate-
ria municipal, conviene sefalar que por los
primeros meses del afio de 1911 Luis Ca-
brera expuso, en algunos articulos deno-
minados ‘‘La Solucién del Conflicto”,
publicados en el periédico La Opinion de
Veracruz, su punto de vista sobre cudles
eran los problemas politicos mds impor-
tantes de la época y lo gque aconsejaba
como medidas de solucion, respondiendo
asi a las imputaciones de fdcil critica que
le adjudicaba el senador porfirista Esteban
Maqueo Castellanos.

Resulta muy importante sefialar que en
estos articulos periodisticos Luis Cabrera
—que posteriormente habria de ser uno de
los grandes idedlogos de la revolucion—
destacaba la necesidad de ‘‘rehabilitar el
poder municipal’’ y “‘suprimir las jefaturas
politicas” en los siguientes términos:
“seria necesario reformar las leyes de
algunas entidades, devolviendo a los ayun-
tamientos el poder que se les habia quita-
do... En el supuesto de que los ayunta-
mientos vuelvan a ser verdaderos gobiernos
municipales puede ya plantearse el proble-
ma de las jefaturas politicas, el cual tiene
que resolverse o haciendo al jefe politico
un funcionario temporal de eleccion
popular o, como en Nuevo Ledn se resol-
vio, suprimiendo al jefe politico y cam-
biando la division distrital en division
municipal para abrir paso a relaciones direc-

tas entre el gobierno y los municipios’.®

Sin embargo, Luis Cabrera no estaba tan
convencido de la necesidad de suprimir a

los jefes politicos, pues a renglon seguido

sefialaba: "En mi concepto el jefe politico

es un organo de dificil amputacién, sobre
todo en los estados grandes, y convendria
tal vez convertirlo por io pronto en un fun-
cionario temporal y residenciable o en una
especie de visitador transitorio, como teb-
ricamente se hace en Tamaulipas, para
transformarlo mds tarde en una autoridad
temporal designada por los mismos ayunta-
mientos para un término no mayor de dos

afios e irrelegible’”.™

Aungue tangencialmente, hemos crefdo
prudente referir este antecedente sobre
todo por la estatura politica que habria
de adquirir posteriormente Cabrera.

Para mediados del afio de 1911 el movi-
miento insurgente convocado por Madero
habla triunfado. Tras los tratados de Ciu-
dad Judrez, el general Diaz presentd su
renuncia el 25 de mayo y finalmente
abandoné el pals en el vapor "lIpirango”,
que al llevarse a Diaz se llevd también los
vestigios de la Gltima tiran(a de este pafls.

No obstante lo anterior, la idea de Ma-
dero no era llevar el proceso revolucionario
por el camino de las demandas dei Partido
Liberal, encabezado por los hermanos Flo-
res Magoébn o de otros grupos mas radicales.
Por ello, pronto surgieron las diferencias
que dieron lugar a los enfrentamientos que
fa historia registra por estos afios.

A fines de 1911, el 28 de noviembre, en
ta Villa de Ayala, en el estado de Morelos,
se formulo el famoso Plan de Ayala por un
grupo de insurgentes encabezados por Emi-
liano Zapata, el caudillo del sur que en su

78Partido Revolucionario Instituciona!l. “Textos Revo-
lucionarios”™. T.R. 07. Causas de la Revolucién Mexicana.
Op. Cit. P4g. 17.

79Idem,
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intransigencia revolucionaria dio sentido
social, popular y progresista a la lucha ar-
mada de principios de este siglo. El Plan de
Ayala es un documento de 15 puntos;
mediante el cual se desconoce a Madero
como jefe de la revolucidon y presidente de
la Republica, reconoce a Pascual Orozco o
en caso de rechazo a Emiliano Zapata como
jefe de la tucha armada vy establece la obli-
gacion de devolver las tierras, montes y
aguas a sus legitimos propietarios que fue-
ron despojados de ellos.

En suma, se plantea —segun el proemio
del mismo— como ‘‘un plan libertador de
los hijos del estado de Morelos, afiliados al
gjército insurgente que defiende el cumpli-
miento del Plan de San Luis”.® En ninguna
parte del Plan de Ayala de 1911 se planted
compromiso alguno en relaciébn con los
municipios 0 sus ayuntamientos ni aun
incidentalmente.®

No obstante o anterior, el pensamiento
zapatista no fue omiso con respecto a la ne-
cesidad de reivindicar el municipio libre.
En efecto, segln investigaciones del Centro
de Estudios Histéricos del Agrarismo en
México, existen ‘‘documentos que eviden-
cian la honda preocupacién del general
Emiliano Zapata por hacer del municipio la

piedra de toque de la estructura politica del

pafs y darle todo su apoyo’’.®

80Tena Ramfrez, Felipe. ‘Leyes Fundamentales de Méxi-
co”. Op. Cit. Pag. 741,

81Conviene sefialar que el antecedente inmediato del Plan
de Avyala fue el Plan Politico Social de 18 de marzo de
1911, proclamado por los estados de Guerrero, Michoacén,
Tlaxcala, Campeche, Puebla y el Distrito Federal, firmado
por Gildardo Magafia, Gabriel Herndndez y otros que,
reconociendo a Madero, demandaban la restitucion de
tierras usurpadas y la dotacion de terrenos incultos. Este
plan si contuvo algunas demandas relativas a la libertad
del municipio, segun afirma Moisés Ochoa Campos.
Qp. Cit. P4g. 235.

Centro de Estudios Historicos del Agrarismo en México.
""Zapata y el Municipio”. México. 1982. P4g. 5.

Entre otros de los documentos referidos
destacan por su importancia una ‘‘Ley Ge-
neral sobre Libertades Municipales’” y otra
“Ley Orgédnica de Ayuntamientos para el
Estado de Morelos’. La primera de estas
leyes es un documento de 7 articulos firma-
do por el general Zapata en su cuartel gene-
ral de Tlaltizapan, el 15 de septiembre de
1916; de los considerados de este docu-
mento sobresale el establecimiento de que
“entre las principales promesas de la revo-
tucion, figuran las de la supresiéon de las
jefaturas polrticas y el consiguiente recono-
cimiento {sic) de los fueros y libertades
comunaies” y que "...la libertad municipal
resulta irrisoria si no se concede a los
vecinos la debida participacion en la solu-
cidon y arrendo de los principales asuntos
de la localidad...”.®

Esta ley de libertades municipales decla-
raba ‘emancipados de toda tutela guberna-
tiva (a) los municipios de la Republica,
tanto en lo relativo a su administracion
interior como en lo que concierne al ramo
econdmico o hacendario’” (articulo 10.),
previniendo gque ‘‘cada municipio gozard
de absoluta libertad para proveer a las nece-
sidades locaies y para expedir los regla-
mentos y bandos o disposiciones que juzgue
necesarias para su régimen interior’’ y esta-
blecia que "‘el municipio estarad representa-
do y regido por un ayuntamiento o corpo-
racion municipal electa popularmente, en el
concepto de que la eleccion serd directiva
y en ella tomaran parte todos los ciudada-

nos que tengan e cardcter de domiciliados”®

Esta ley de innegable trascendencia por
su avanzado contenido, sin duda debi6
ejercer influencia en las labores del Congre-
so Constituyente reunido en Querétaro
apenas tres meses después y significa una
importante aportacioén del movimiento za-
patista a la lucha libertaria del municipio
mexicano. '

83 gem. P4g. 7.

84 1 dem. Pé4g. 8.
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La segunda de las leyes antecitadas se
refiere a la organizacion de los ayuntamien-
tos del estado de Morelos; se trata de un
ordenamiento de 43 preceptos expedido
por el general Emiliano Zapata en su cuar-
tel general de Tlaltizapan el 20 de abril
de 1917, es decir, 45 dias después de pro-
mulgada la carta de Querétaro.

Esta ley consta de 13 capftulos relativos
a la administracion y division municipal; a
la organizaciébn de los ayuntamientos, a
quienes concibe como ‘‘corporaciones ex-
clusivamente administrativas y {que) no
podran tener comision o encargo alguno
que atafie a la politica, ni mezclarse (sic)
en ella, con excepcidn de las funciones
electorales’” (articulo 30.)}; a los ayudantes
municipales; a las obligaciones de tos
ayuntamientos, las cuales se separan por
ramos (gobernacion, hacienda, instruccion
publica, seguridad, comercio y abastos,
rastros, policfa, ornato y obras publicas,
cérceles, fomento, festividades civicas,
diversiones publicas, fiel contraste y regis-
tro y cotejo de fierros); a las facultades de
fos ayuntamientos; a las atribuciones del
presidente municipal; a las atribuciones de
los regidores, de los sindicos y de los ayu-
dantes municipales; reguld ademds, las
comisiones municipales e, incluso, lo
relativo a las renuncias de las autoridades
municipales.

Revisando este ordenamiento de conteni-
do tan vasto e importante no podemos me-
noOS que expresar que nos parece que esta
ley aun en condiciones del desarrollo muni-
cipal actual, puede considerarse paradigma-
tica en muchas partes de su contenido.
Tanto esta ley como la anteriormente
referida son de un valor de suma trascenden-
cia, pues aun cuando no llegaron a estar en
vigor representan un antecedente historico,
cuyo escaso conocimiento debe superarse
y su escasa difusion ser objeto de censura.

Como es conocido, en el mes de febrero
de 1913 Madero y Pino Sudrez son apre-

hendidos y asesinados a virtud del cuartela-
zo de Victoriano Huerta, quien mediante
artificios legales ocupa el poder. Contra
él se levantd Venustiano Carranza en Coa-
huila, quien promueve lo que puede deno-
minarse el segundo perfodo de la etapa
armada de la revolucion,

El movimiento carrancista tuvo como
punto de partida el Plan de Guadalupe,
firmado en la hacienda del mismo nombre
el 26 de marzo de 1913, Dicho pian contie-
ne 7 pronunciamientos fundamentales, par-
tiendo del sefialamiento de que Huerta, al
desconocer la confianza que en €l depo-
sité Madero, debia ser considerado como
traidor.

El Plan de Guadalupe, por tal razdn, des-
conocfa a Victoriano Huerta como presi-
dente; desconocra, también, a los poderes
legislativo y judicial de la federacion y a
los gobiernos de los estados que mantu-
vieron su reconocimiento al de Huerta;
designaba a Carranza como ‘“‘primer jefe”
del ""Ejército constitucionalista” —llamado
as/ por defender la vigencia de la Constitu-
cion de 1857— y sefialaba que €ste ocupa-
ria interinamente la presidencia de la
Republica, tan luego como dicho ejército
ocupara la ciudad de México.® Sin embar-
go, vale sefialarlo, el plan ninguna refe-
rencia dedic6 a los municipios 0 a sus
ayuntamientos, habiendo sido aceptado
por Carranza el 18 de abril de 1913 en
Monclova, Coahuila, en su calidad de gober-
nador constitucional de dicho estado.

No obstante lo anterior, meses mas tarde
y mientras la lucha revolucionaria continua-
ba, el 3 de octubre de 1914 Carranza mani-

festd en una convencion de generales su
proposito de promover reformas sociales y

politicas al texto constitucional de 1857,
dentro de las cuales apuntaba, al decir de
Ochoa Campos, ‘el aseguramiento de la liber-
tad municipal, como base de la divisién pol (-

85Tena Ramirez, Felipe, '‘Leyes Fundamentales de Mé.-
xico'’. Op. Cit. Pag. 744.



tica de los estados y como principio y ense-
fianza de todas las practicas democraticas”.®

Precisamente como consecuencia de este
compromiso adquirido por Carranza, unos
cuantos dias después, el 12 de diciembre d«_e
1914, introdujo "‘adiciones al Plan de Gua-
dalupe”, que le confirieron amplias facul-
tades para expedir la legislacidon necesaria
a fin de cumplir sus ofrecimientos normati-
vos. Con motivo de lo anterior, varios gru-
pos de trabajo se pusieron a formular 19
proyectos legislativos especificos, de los
cuales b versaron sobre asuntos municipa-
les, a saber: la ley organica del articulo 109
constitucional consagrado al municipio
libre, la ley que faculta a los ayuntamientos
para establecer oficinas, mercados y cemen-
terios, la que les faculta para la expropia-
cion de terrenos para el establecimiento
de aquéllos, la que fija el procedimiento de
expropiacion correspondiente y la relativa
a la organizacion municipal en el distrito
y los territorios federales.®’

Unos dfas mas tarde, el 26 de diciembre
de 1914, Carranza expidid el decreto con
el que se reformaba el articulo 109 consti-
tucional, quedando de fa siguiente manera:
“Los estados adoptardn para su régimen
interior la forma de gobierno republicano,
representativo y popular, teniendo como
base de su division territorial y de su orga-
nizacion politica el municipio libre, admi-
nistrado por ayuntamientos de eleccion
popular directa y sin que haya autoridades
intermedias entre ésta y el gobierno del
estado””.® La redaccion de la reforma
carrancista equivale a la cabeza del articulo
115 constitucional que meses mas tarde
aprobaria el Constituyente de Querétaro.

86 Citado por Burgoa, lgnacio. Op., Cit. Pdg. 884,
87Referido por Carpizo, Jorge. Op. Cit. Pdgs. 234-235.

88 Burgoa, lgnacio. Op. Cit. Pdg. 885.
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Estos antecedentes resultan de amplia
importancia porgue, si bien el Plan de Gua-
dalupe originalmente no atendié la deman-
da de libertad municipal, Carranza fue lo
suficientemente inteligente como para incor-
porarla tan luego como advirtié que se tra-
taba de un planteamiento generalizado en
todos los grupos revolucionarios. Como ha
seflalado con acierto Ruiz Massieu, "‘aunque
en los 7 afos de lucha nunca hubo un
programa cabal de reforzamiento munici-
pal, el primer jefe se ocupd de la cuestion
en varias de las leyes preconstitucionales’.®

Conviene recordar que el decreto de re-
formas al articulo 109 constitucional, asf
como el resto de leyes municipales expedi-
das por Carranza —al igual que otros orde-
namientos preconstitucionales como la Ley
Agraria de 6 de enero de 1915— fueron
producto del ejercicio de facultades extra-
ordinarias con que fue investido el primer
jefe por las adiciones al Plan de Guadalupe,
Jas cuales también sefialaban que '...cuando
la primera jefatura se estableciera en la
ciudad de México, convocaria a elecciones
municipales y del Congreso de la Union,
ante el cual Carranza darfa cuenta del uso
gue hubiere hecho de (las mismas) y le
someteria las reformas expedidas y puestas
en vigor durante la fucha armada con el fin
de que... las ratifique, enmiende o comple-
mente y para que eleve a precepto constitu-
cional a aquéllas que deban tener dicho
carécter...” . ®

Carranza se reinstalo en la ciudad de Mé-
xico en el mes de abril de 1916 y a pesar
de que el dominio de los carrancistas no era
total en la Republica, se propuso establecer
el orden constitucional y cumplir con los
ofrecimientos de las adiciones al Plan de

89 Ruiz Massieu, José Francisco. "'E! Nuevo Articulo 115
Constitucional’. Op. Cit, Pag. 442,

9 Ulioa, Bertha, “"La Constitucién de 1917", en Historia
de la Revolucion Mexicana. Tomo 6. 1914-1917. Ei Co-
legio de México. México, 1983, P4g. 496.
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Guadalupe. De esta manera, el 12 de junio
de ese afio decretd la convocatoria para la
eleccién de ayuntamientos conforme a su
reforma del artfculo 109 constitucional y
un dra después de las elecciones, el 4 de
septiembre, ‘‘suprimié el cargo de jefe
politico y para complementar la autonomi(a
del municipio lo doté de una base fiscal

mds cercana a lo adecuado’’.”

Con todo lo anterior, el proceso de rei-
vindicacién de la libertad municipal estaba

en marcha para dar respuesta a las deman-
das que en ese sentido habian planteado los

grupos revolucionarios, a fin de hacer del
municipio la célula bdsica de la organiza-
cion politica del pafs.

Bien ha dicho Carpizo que ‘el movimien-
to social mexicano de este siglo sostuvo
como uno de sus principios politicos mds
importantes al municipio, al cual se califi-
c6 de libre para que quedara claro que se le
queria autébnomo, fuerte, base de las

libertades politicas en el pais’’.%

La siguiente lucha por la busqueda de
estas caracteristicas municipales se habrra
de librar en el seno de la asamblea de
Querétaro.

10. El Municipio en el Congreso Constitu-
yente de 1916-1917

En defensa del principal postulado polftico
de su movimiento —el cumplimiento de la
Constitucion de 1857— y en cumplimiento
de su compromiso, Carranza decreto el 14
de septiembre de 1916 que era necesario
convocar a un Congreso Constituyente,
para reforzar el viejo texto de la Constitu-
ciobn de 1857. Para ello, el primer jefe se
comprometia a presentar un proyecto para
someterlo a dicha asamblea.

91Idem.

92Carpizo, Jorge. Op. Cit. Pdg. 235.

La convocatoria fue expedida e! 19 de
septiembre y mds tarde la ley electoral res-
pectiva, conforme a lo cual se eligieron
diputados propietarios y suplentes que
integrar fan el Congreso Constituyente, que
se reunirfa en Querétaro a partir del prime-
ro de diciembre siguiente.

En el proceso electoral para la integra-
cion del Congreso Constituyente conten-
dieron diversos partidos politicos y a él
Hlegaron, por conducto del voto ciudadano
libremente expresado y ampliamente respe-
tado, diputados que, aunque comprometi-
dos con los postulados de la revolucion,
denotaban diferencias de actitud en la de-
fesa de los ideales revolucionarios que
dieron lugar a una calificaciéon ulterior,
muy frecuentemente utilizada, de los
grupos parlamentarios en ‘‘radicales’” y
“"moderados”’.

Tal como estaba previsto, la apertura de
sesiones del congreso fue el 1o. de diciem-
bre de 1916 y a elia comparecié Carranza
con su ‘‘Proyecto de Reformas a la Consti-
tucién de 1857, Del mensaje dirigido por
el primer jefe a los constituyentes, a la pre-
sentacién de su proyecto, destaca la refe-
rencia municipal en los siguientes términos:
“El municipio independiente, que es sin
disputa una de las grandes conquistas de
la revolucién, como que es la base del
gobierno libre, conquista que no sélo dard
libertad politica a la vida municipal, sino
que también le darg independencia econé-
mica, supuesto que tendra fondos y recur-
s0s propios para la atencion de todas sus
necesidades, substrayéndose asi a la voraci-
dad insaciable que de ordinario han demos-
trado los gobernadores...” ®

P Tena Ramirez, Felipe. ’Leyes Fundamentales de Méxi-
co’. Op. Cit. Pdg. 757.



El proyecto de Carranza comprendia
la regulacion municipal en el articulo 115,
casi en los mismos términos de la reforma
al articulo 109 de la Constitucion de 1857,
que el propio Carranza habia introducido
en diciembre de 1914. En efecto, los dos
primeros pérrafos del articulo 115 del
proyecto sefialaban textualmente: "Los es-
tados adoptardn para su régimen interior,
la forma de gobierno republicano, repre-
sentativo, popular; teniendo como base
de su division territorial y de su organiza-
cién politica, el municipio libre, adminis-
trado cada uno por ayuntamiento de
eleccion popular directa y sin que haya
autoridades intermedias entre éste y el
gobierno del estado’’.

“’El ejecutivo federal y los gobernadores
de los estados tendran el mando de la
fuerza pulblica de los municipios donde
residieren habitual o transitoriamente’. El
resto del precepto se dedicaba a regular al
gobierno de 10s estados.

Sin embargo, aun cuando el articulo 115
del proyecto contenfa el ansiado postulado
de libertad municipal, habia otras disposi-
ciones en el proyecto de Carranza que se
referfan al municipio. En efecto, el articulo
31, por ejemplo, contenia dos obligaciones
de los mexicanos vinculadas a los munici-
pios, la primera relativa a la obligacion de
“concurrir en los dfas y horas designadas
por el ayuntamiento a recibir instruccion
cfvica y militar’” y la segunda correspon-
diente a la obligacién de contribuir a “‘los
gastos publicos, asi de la federacién como
del estado y municipio en gue residan, de
la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes’’. La primera de estas
obligaciones no tiene antecedentes y es una
novedad del proyecto, la segunda corres-
ponde a la misma redaccién de la fraccion
il del articulo 30 de la Constitucién de
1857.

También el articulo 36 del proyecto,
al sefialar las obligaciones de los ciudadanos
de la Republica, referfa dos de éstas a los
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municipios. La primera contenida en la
fraccion | que sefialaba la obligacion de los
ciudadanos de ‘‘inscribirse en el catastro de
la municipalidad, manifestando la propie-
dad que tiene, la industria, profesién o
trabajo de que subsista’”’, y la segunda
correspondiente a la fraccion V que estable-
cfa la obligacion de “‘desempefar los cargos
concejiles del municipio donde resida”. La
primera de las obligaciones corresponde,
casi literalmente, al articulo 36, fraccion I,
de la Constituciéon de 1857, la segunda
carece de antecedentes.

Finalmente, el articuto 73 del proyecto
en su fraccion VI regulaba la existencia de
los municipios en el Distrito Federal y en
los territorios, dividiéndoles en municipa-
tidades ''a cargo de un ayuntamiento de
eleccion popular directa...”.

Correspondi6 el andlisis del articulo 115
del proyecto de Carranza a la segunda co-
mision de constitucién del Congreso Cons-
tituyente, cuyo dictamen fue leido en la
b2a. sesibn ordinaria celebrada el 20 de
enero de 1917.

Del dictamen presentado por la segunda
comisién —que versaba sobre los articulos
115 al 122, inclusive, del proyecto de
Carranza— destacan |los siguientes comenta-
rios vertidos con respecto al municipio: ‘‘La
diferencia mas importante y por tanto la
gran novedad respecto de la Constitucion
de 1857, es la relativa al establecimiento
del municipio libre como la futura base
de la administracion politica y municipal
de los estados vy, por ende, del pais”.

“Teniendo en cuenta que los municipios
salen a la vida después de un largo perfodo
de olvido en nuestras instituciones —conti-
nuaba el dictamen— y que la debilidad de
sus primeros afos los haga victimas de
ataques de autoridades mds poderosas, la
comision ha estimado que deben ser prote-
gidos por medio de disposiciones cons-
titucionales y garantizarles su hacienda,
condicidn sine qua non de vida, y su indepen-
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dencia, condicién de su eficacia’’.®

Para lograr lo anterior, el dictamen esti-
maba necesario introducir en el articulo
115 tres reglas que sirvieran para ‘‘dejar
sentados los principios en que debe descan-
sar la organizacidn municipal’’, referidos a
“la independencia de los ayuntamientos,
a la formacién de su hacienda, que también
debe ser independiente, y al otorgamiento
de personalidad jurfdica para que puedan
contratar, adquirir, defenderse, etc.”” %

Con fundamento en lo sefalado, la se-
gunda comision presentd un proyecto de
articulo 115 —relativo al municipio— en
i0s siguientes términos:

“Articulo 115. Los estados adoptaran,
para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo,
popular; teniendo como base de su di-
visidn territorial y de su organizacion
politica y administrativa el municipio
libre, conforme a las tres bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por
un ayuntamiento de eleccidn popular
directa y no habrd ninguna autoridad
intermedia entre éste y el gobierno del
estado.

1. Los municipios administraran libre-
mente su hacienda, recaudaran todos los
impuestos y contribuirdn a los gastos pu-
blicos del estado en la proporcion y
términos que sefale la legislatura local.

94H. Congreso de la Union. Camara de Diputados. L. Le-
gistatura. “Los Derechos del Pueblo Mexicano”. México
a Través de sus Constituciones. Tomo Viil, Segunda edi-
cién. Manuel Porria, S.A. Librerfa. México. 1978, Pdg. 310.

95 Idem,

Los ejecutivos podran nombrar inspecto-
res para el efecto de percibir la parte que
corresponda al estado y para vigilar la
contabilidad de cada municipio. Los con-
flictos hacendarios entre el municipio vy
tos poderes de un estado los resolverd la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion,
en los términos que establezca la ley.

1. Los municipios estardn investidos de
personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores
de los estados tendran el mando de la
fuerza publica en los municipios donde
residieren habitual o transitoriamente”,

Como puede deducirse facilmente del
proyecto de la segunda comision, éste con-
tenia —con respecto al proyecto de Carran-
za— dos egresados fundamentales: el
relativo al libre manejo de su hacienda y
el correspondiente al otorgamiento de
personalidad juridica. El resto de su conte-
nido sf habfa sido contemplado por Carran-
za, incluso en redaccion muy similar.

La disposicién del dictamen de la comi-
siébn, relativo al municipio, se llevd a cabo
en tres sesiones ordinarias del congreso
constituyente. Las dos primeras se efectua-
ron el dfa 24 de enero de 1917 y la tercera
el 29 de enero del propio afio. A dichas
sesiones correspondieron los numerales
59, 60 y 66 en el orden de las sesiones ordi-
narias del congreso constituyente. Cabe
destacar que la fraccion |1, que fue la parte
mds discutida del dictamen, requirid de
discusiones adicionales en la sesién perma-
nente celebrada los dias 29, 30 y 31 de
enero, con la cual el congreso de Querétaro
cerrd sus sesiones.

El debate central de la asamblea consti-
tuyente se centrd en la fraccion Il del pro-
yecto de asamblea que se referia a la liber-
tad hacendaria. Ni la cabeza del artfculo ni
la fraccion | despertaron mayor interés de
la asamblea, que manifestd su aceptacién



por la parte conducente del proyecto; lo
mismo sucedid por cuanto a los dos Ultimos
pérrafos de la fraccion 11, relativos al muni-
cipio, aun cuando si hubo algunas interven-
ciones, sobre todo en lo relativo a la perso-
nalidad juridica municipal, no obstante lo
cual la parte conducente del proyecto fue
aprobada en sus términos.

En la B9a. sesion ordinaria del 24 de ene-
ro se inici6 la discusion del articulo 115,
que de inmediato se centré en los aspectos
relativos a la hacienda municipal.

Ante algunas dudas manifestadas por va-
rios diputados, como Josafat Marquez,
Rodriguez Gonzédlez y José Alvarez, el
general Heriberto Jara, diputado miembro
de la comision, justificd los términos de la
redaccion del proyecto, sefialando que
"...no se concibe la libertad politica cuando
la libertad econdémica no estd asegurada,
tanto individual como colectivamente...
Hasta ahora los municipios han sido tribu-
tarios de los estados; las contribuciones
han sido impuestas por los estados; la
sancidbn de los presupuestos ha sido hecha
por los estados, por los gobiernos de los
respectivos estados, en una palabra: al
municipio se le ha dejado en libertad muy
reducida, casi insignificante...” %

Contra el dictamen de la comision, y ob-
viamente de las argumentaciones del gene-
ral Jara, se manifestd el diputado Martinez
de Escobar, quien sefiald: *...La fraccion
[l del articulo 115, no obstante que parece
ser muy liberal, es en el fondo enteramente
conservadora; si incurro en un error, que
asf se me juzgue, COMO error, pero nunca
vaya a creerse que trato de agredir a los
dignos miembros de la 2a. comision de
puntos constitucionales... Los municipios
creo yo gque tnicamente deben recaudar los
impuestos meramente municipales, los

% |dem. Pags. 314-315.
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impuestos que pertenezcan directamente al
municipio..."" ¥

En igual sentido se manifesto el diputado
Cepeda Medrano, quien afirmé *...Si noso-
tros llegamos a aprobar el dictamen de la 2a.
comisién, sencillamente habremos firmado
la sentencia de muerte de la mayor parte de
fos estados de la Republica mexicana’’.®

Con respecto a la intervenciéon que el dic-
tamen daba a la Corte Suprema de Justicia
para resolver conflictos hacendarios entre
los municipios y el estado, el diputado Hila-
rio Medina —miembro de la 2a. comisién—
argumentaba: ‘““Los municipios, al salir a
la vida libre, van a tropezar con muchas
dificultades; van a tener enemigos entre
fos antiguos elementos que, probablemente,
acaso lleguen a deslizarse a los puestos
publicos; de tal manera que van a necesitar
de un sistema de vigilancia legal para que
no tropiecen desde un principio con difi-
cultades y puedan tener autonomia propia
y, de esa manera... hemos creido que era
conveniente que solo en cuestiones hacen-
darias resuelva la Suprema Corte de Jus-
ticia...”" #®

El debate continué por la noche del mis-
mo miércoles 24 de enero en la 60a. sesidon
ordinaria. En ella el diputado Lizardi, quien
en principio se anot6 para hablar en favor
del dictamen, termind por proponer una
nueva redacciobn de la fraccion 1l en los
siguientes términos: “"Los municipios recau-
daran los impuestos en la forma y términos
que sefiale la legislatura local”’, bajo el argu-
mento de que de estado a estado pueden exis
tir diferentes sistemas de recaudacion.!®

La discusion continud en esta sesion sin
que se lograra el consenso de la asamblea.

97Idem. Pag. 318.
98| dem. P4g. 330.

99 |dem. P4g. 333.
100 jom. P4g. 336.
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Ante la imposibilidad de acuerdo sobre los
términos de la fraccién |1 por la multiplici-
dad de propuestas, la secretarfa de la mesa
de debates sugiri6 continuar la lectura del
resto de pdrrafos y fracciones del articulo
115 del dictamen de la 2a. comision, a o
cual se dedico el resto de la sesion.

En la 61a. sesibn ordinaria, celebrada el
jueves 25 de enero, continud la discusion
relativa a los Ultimos pérrafos del artfculo
115, centrandose el debate en la parte refe-
rida a los requisitos para ser gobernador de
un estado. En esta sesién fue sometido a
votacion el proyecto de articulo 115, con
excepcion de la fraccion 11, habiendo sido
aprobado por mayoria.!®® Asi, habia sido
aprobado el proyecto de la 2a. comision
casi en los términos de su dictamen; restaba
solamente lo relativo a la fraccion {1,

Por la noche de ese mismo dia, jueves 25
de enero, en la 62a. sesién ordinaria se
llevé a votacion la fraccién |1l del articulo
115 contenido en el dictamen, habiendo

sido negativo el resultado de la votacion
de la asamblea que se expresd con 110 vo-
tos en contra y s6lo 35 a favor.'®

Tras la negativa de aprobacion de la frac-
cion [l del articulo 115 contenido en el
dictamen de la 2a. comisién, se volvid a
revivir su discusion en la 66a. sesion ordi-
naria celebrada el 29 de enero de 1917.

En esta sesion, los diputados Heriberto
Jara a Hilario Medina presentaron un voto
particular sobre la tan llevada y trarda frac-
cién 11, proponiendo el texto gue final-
mente fue aprobado por el constituyente
y que permanecio intacto hasta las refor-
mas acaecidas en 1982, La fraccion Il
decfa:

“Il. Los municipios administraran libre-
mente su hacienda, la cual se formard de
las contribuciones que sefialen las legis-
laturas de los estadosy que, en todo caso,
serdn las suficientes para atender a las
necesidades municipales’’.
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