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PROLOGO

Durante casi tres lustros he llamado la atencion, en numerosos foros aca-
démicos, sobre la insuficiente bibliografia en materia municipal, la cual
todavia se caracteriza —con las honrosas excepciones que bien conocen
los estudiosos— por la repeticion servil de las mismas ideas, varias de
ellas radicalmente equivocadas, y los mismos hechos historicos, también
varios de ellos desvirtuados. Dicha carencia se hace patente en las distin-
tas dimensiones de la institucion municipal: naturaleza constitucional y
estructuracion juridica, papel politico, participacion ciudadana, compe-
tencias, normativa laboral y de seguridad social, situacion fiscal y finan-
ciera, cooperacion intermunicipal, técnicas de gestion privada, vincula-
cion funcional con ciudades extranjeras, servicio civil, retos urbanos y
peculiaridades indigenas, entre otras muchas.

La tematica pendiente comprende la vida electoral y de los partidos
politicos en la escala municipal, como logica consecuencia de la falta de
investigaciones juridicas sobre el desarrollo politico de los estados. La
centralizacion que vivimos durante décadas no dejo espacio para los
grandes asuntos de las sociedades locales, puesto que conllevo solucio-
nes que comprendian al pais en su conjunto, particularmente a través de
la ereccion de instituciones nacionales en las mas diversas esferas, como
un solo sistema educativo a cargo de una secretaria del gobierno federal.
Algo similar sucedi6 con los servicios de salud y de seguridad social, la
llamada federalizacion laboral, la formacion desde el poder de un partido
verticalmente estructurado, la aparicién de centrales obreras nacionales y
de confederaciones empresariales de afiliacion obligatoria y también con
radio nacional, la emergencia de enormes empresas localizadas en unos
cuantos polos y la distribucion asimétrica del aparato productivo, de los
mercados y de la poblacion en el territorio.

La dinamica centralizadora, aspiracion porfiriana que se recuperaria
desde los veinte hasta bien entrados los sesenta, desalenté los estudios de
microhistoria y los de historia estatal, las investigaciones de economia y
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cultura regionales, y los de historia y sociologia politicas de las entida-
des federativas y de sus municipios.

Por otro lado, las peculiaridades de nuestro sistema politico no actua-
ban precisamente como un estimulo para la labor cientifica, pues se ha-
llaba fincado en un partido histérico que en el terreno de los hechos, has-
ta hace pocos afios, se desempefiaba como partido Unico, si se atiende a
que virtualmente monopolizaba la integracion de los 6rganos representa-
tivos; y que, por tal condicion, transformo el régimen presidencial de una
mera forma de gobierno, en un presidencialismo exaltado que ha limita-
do el florecimiento de la divisién de poderes, el federalismo y el munici-
pio libre. El binomio presidencialismo-partido unico, junto con las for-
mulas meramente electorales —el uso extensivo e intensivo del principio
de mayoria relativa y prerrogativas irrelevantes para los partidos—, hizo
que hasta 1979 y, dramaticamente, hasta 1988, el sistema politico fuera
de baja competencia, y que €sta se desenvolviera en condiciones absolu-
tamente ventajosas para los opositores.

Esos factores, y otros muchos mas, se conjugaron para que durante va-
rias décadas los comicios no se consolidaran como la via preferente para
elegir a los gobernantes y las alternativas programaticas que encarnan los
partidos, ni tampoco para avenir a los hombres en conflicto por el poder.
El pluralismo expansivo, signo inequivoco de la modernizacion, por
afios, encontr6 otros afluentes que permitieron que México, sin renunciar
a la democracia electoral, afianzara la estabilidad e incorporara a los pro-
tagonistas politicos al poder.

Se entiende entonces que México todavia no haya visto florecer ramas
del derecho politico que pueden garantizar al proceso democratico un
curso ascendente y so6lido. Tales son los casos del derecho parlamentario,
el derecho electoral, el derecho federal y el derecho municipal, ramas és-
tas que harian posible un itinerario institucional consistente.

El municipio debe contemplarse con un enfoque eminentemente poli-
tico, para reconocerlo como una solucién democratica que obsequia las
aspiraciones ciudadanas de participacion, por un lado; y con un enfoque
de eficiencia, a efecto de considerarlo como un arreglo que permita un
desempefio racional en cuanto a la economia regional y a la gestion de
los servicios publicos, por el otro. Ambas perspectivas se complementan
y dan paso a una vision integral que cohesiona las distintas politicas mu-
nicipalistas.
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El municipio mexicano es una instituciéon ain en ciernes, no Unica-
mente por factores de indole politico o econdémico. Todo se inicia en el
Meéxico independiente con una conceptualizacion equivocada que obsta-
culiz6 su compatibilizacion con otras instituciones basicas (el federalis-
mo y el régimen presidencial) y con decisiones politicas de gran aliento
(la integracion nacional y la estabilidad). Esa equivocada inteligencia
—v lo enfatizo para comprender mejor la obra de José Luis Lopez Cha-
varria— condujo a que los municipios quedaran sometidos a los gobier-
nos de los estados, sus competencias fueran cediendo pari-passu a la
centralizacidn, sus acervos inmobiliarios se esfumaran a iniciativa de
la legislacion liberal de desamortizacion, junto con la tierra de las comu-
nidades agrarias y de los pueblos indigenas, y el caracter electivo de los
cuerpos edilicios practicamente desapareciera.

El empobrecimiento de los ayuntamientos se tradujo en su imposibili-
dad para prestar los servicios publicos que les eran propios, por lo que se
transfirio esa responsabilidad a los otros 6rdenes gubernativos o bien
se exigieron subsidios a éstos, los cuales enajenaban la libertad munici-
pal. Su decaimiento financiero y administrativo, acompanado de la proli-
feracion de necesidades que transportaba la idea del progreso, socavaba
a los ojos de los ciudadanos la jerarquia de los cabildos, con lo que se
precipitaba su debilitamiento politico.

Esa evolucion, que se inicid desde la segunda mitad del siglo XIX, co-
bro aceleracion con el Porfiriato, para culminar en cincuenta afios de go-
biernos revolucionarios, esto es, de 1920 a 1970. A mi entender, en los
ultimos cinco lustros se ha intentado revertir la tendencia centralizadora,
aun cuando los frutos son todavia magros.

Meéxico, como acredita este trabajo académico, estd ayuno de investi-
gaciones cientificas sobre la vida electoral de los municipios, por la ob-
via razon de que los numerosos factores que he mencionado, provocaron
que en el mundo de la realidad los ayuntamientos fueran desposeidos de
su caracter electivo, y que, consiguientemente, los comicios resultaran
irrelevantes.

El doctor Lopez Chavarria arranca su obra con el examen del conteni-
do municipal de las distintas cartas constitucionales que nos dimos los
mexicanos en el siglo pasado, tanto en la fase preindependiente —Ia de
Cédiz y la de Apatzingdn— como en las etapas posteriores, fueran fede-
ralistas o centralistas. Dos conclusiones saltan sin discusion de ese exa-
men: una, que nunca pas6 por la cabeza de los constituyentes la extin-
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cion de la institucion municipal, cuya vigencia siempre se dio por
descontada como parte del legado virreinal; y dos, que las sucesivas
constituciones nacionales fueron muy laconicas en cuanto a su estructu-
racion normativa, como lo fueron también las cartas locales.

Los federalistas abandonaron la cuestion municipal a los constitu-
yentes de los estados por considerar que era propia de su régimen inter-
no, en tanto que los centralistas la dejaron a la legislacion ordinaria y a
la tradicion normativa que legé el Virreinato. El Constituyente de Que-
rétaro, para responder a las demandas de los revolucionarios, particu-
larmente del Partido Liberal y de la Convencion, y en congruencia con
una ley preconstitucionalista de Carranza, estableci6 las bases de la ins-
titucién municipal en el articulo 115, pero no logrd garantizar la liber-
tad municipal.

Por el contrario, varias reformas a la carta de 1917, acordes con la co-
rriente centralizadora, se apartaron del compromiso municipalista. La su-
presion de la formula municipal en el Distrito Federal es una, y la absor-
cion de las fuentes tributarias por parte de la Unidn, otra. En paralelo, el
constitucionalismo local pugné por el sometimiento de los ayuntamien-
tos a los gobernadores.

Las enmiendas al articulo 115 constitucional, que promovié el presi-
dente Miguel de la Madrid, representaron un auténtico golpe de timén en
la historia del municipio de nuestro pais, al disipar varios de los obstacu-
los que militaban en contra de esa institucion. Destaca la definicion de la
competencia minima de los cuerpos edilicios, el sefialamiento de fuentes
tributarias, la incorporacion al federalismo cooperativo a través de la
transferencia de responsabilidades por via convencional, el régimen la-
boral y de seguridad social de los servidores municipales —el cual no se
vive todavia—, la posibilidad de féormulas asociativas, y la suspension de
la injerencia de los poderes ejecutivos en la integracion y permanencia
de los cabildos.

Es de tal trascendencia esta reforma que, en 1991, el pleno de la Su-
prema Corte de Justicia dictd ejecutoria en el sentido de que para los
efectos de la controversia constitucional que contempla el articulo 105 y
teniendo a la vista el nuevo articulo 115, los ayuntamientos deben tener-
se como “un poder”, con lo que asume una postura que representa una
verdadera revolucion conceptual, y se abandona definitivamente al juicio
de amparo como medio para que un cabildo impugne actos de los pode-
res estatales. Reservo mi criterio al respecto para otra cita académica.
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En el campo especifico de la democracia electoral, que mucho intere-
sa a nuestro autor, se identifican dos hitos. El primero tiene lugar en
1978 cuando el articulo 115 prescribe que en los municipios con mas de
300 mil habitantes los ayuntamientos se conformaran con sujecion al
principio de representacion proporcional; y el segundo, en 1983, al uni-
versalizarse ese principio, también mediante enmienda a dicho articulo.
Esa modificacion se ajusta al proposito de incorporar el pluralismo a las
instituciones politicas, segtn sucedid primero en la Camara de Diputados
y en los Congresos locales, y después en el Senado en 1994.

No estd por demds dejar constancia de que en varios estados el refe-
rido principio fue sustituido por el de representacion de minorias, colo-
candose la intencion profunda del poder revisor.

Esas reformas, la expansion de la sociedad plural y la lucha por la des-
centralizacion y un desarrollo mas equilibrado se manifiestan en la reivin-
dicacion de la democracia municipal y en la renovacion permanente de
la normativa aplicable a los comicios municipales. El analisis que en ese
marco hace Lopez Chavarria, apuntala varias conclusiones: a) la legisla-
cion electoral de los estados se acomoda a las pautas que consagra la le-
gislacion federal; b) las reformas legales que emprende la Federacion tie-
nen inmediato curso en los estados; ¢) aunque no pocas legislaciones
locales abren las puertas a los partidos estatales, practicamente estan ce-
rradas a los partidos municipales; d) si bien los ayuntamientos intervie-
nen en la integracion de los organismos y en los procedimientos electo-
rales, por lo general, se desecha la formula de la autocalificacion; e) por
su conformacion, los organismos que conocen de los comicios municipa-
les todavia no se consolidan como autoridades plenamente imparciales; y
/) no es frecuente que se otorguen a los partidos prerrogativas estricta-
mente municipales.

En la esfera del comportamiento politico —y propiamente del electo-
ral—, el profesor Lopez Chavarria identifica patrones que me apresuro a
completar, y que revelan el dinamismo que muestra la politica municipal
en este México comprometido con la aceleracion democratica. La geo-
grafia electoral muestra una competencia desigual, pero creciente: en la
mayoria de las municipalidades persiste la hegemonia del partido histori-
co, el Revolucionario Institucional, pero ya en varios municipios de im-
portancia demografica, econémica y politica, han triunfado partidos opo-
sitores, principiando asi la alternancia en el poder, nota distintiva de la
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democracia occidental. Ese panorama se termina de configurar con los
altos indices de abstencion.

Por penoso que resulte, no se puede ignorar que, muy a menudo, las
autoridades electorales no ponen punto final a las querellas instauradas
con motivo de los comicios, lo que lleva, inclusive, al establecimiento de
la violencia (“insurgencia municipal”, la denomina el investigador
universitario).

La ereccion de la sociedad pluralista basada en la competencia electo-
ral, la efectividad del sufragio y el activismo de los partidos y los medios
de comunicacion colectiva serdn la palanca del despegue municipal, con
lo que se desahogara la rica y compleja agenda pendiente, que com-
prende la absorcion de la democracia participativa, la representacion
peculiar de los pueblos indigenas, la tecnificacion de la gestion, la cabal
incorporacion de la autoridad municipal al Estado de derecho, la liquida-
cion de los arcaismos del poder, la consolidacion de la magistratura elec-
toral y, finalmente, la recreacion regional a través de las instituciones
municipales.

Cuando en mi condicion de ciudadano municipal pienso en el munici-
pio, concluyo que sera la democracia electoral la que habra de redimirlo
en su esencia, para que todo lo demas se le dé por afadidura.

José Francisco RU1z MASSIEU
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