
PRÓLOGO

Du ran te ca si tres lus tros he lla ma do la aten ción, en nu me ro sos fo ros aca -
dé mi cos, so bre la in su fi cien te bi blio gra fía en ma te ria mu ni ci pal, la cual
to da vía se ca rac te ri za —con las hon ro sas ex cep cio nes que bien co no cen
los es tu dio sos— por la re pe ti ción ser vil de las mis mas ideas, va rias de
ellas ra di cal men te equi vo ca das, y los mis mos he chos his tó ri cos, tam bién
va rios de ellos des vir tua dos. Di cha ca ren cia se ha ce pa ten te en las dis tin -
tas di men sio nes de la ins ti tu ción mu ni ci pal: na tu ra le za cons ti tu cio nal y
es truc tu ra ción ju rí di ca, pa pel po lí ti co, par ti ci pa ción ciu da da na, com pe -
ten cias, nor ma ti va la bo ral y de se gu ri dad so cial, si tua ción fis cal y fi nan -
cie ra, coo pe ra ción in ter mu ni ci pal, téc ni cas de ges tión pri va da, vin cu la -
ción fun cio nal con ciu da des ex tran je ras, ser vi cio ci vil, re tos ur ba nos y
pe cu lia ri da des in dí ge nas, entre otras muchas.

La te má ti ca pen dien te com pren de la vi da elec to ral y de los par ti dos
po lí ti cos en la es ca la mu ni ci pal, co mo ló gi ca con se cuen cia de la fal ta de
in ves ti ga cio nes ju rí di cas so bre el de sa rro llo po lí ti co de los es ta dos. La
cen tra li za ción que vi vi mos du ran te dé ca das no de jó es pa cio pa ra los
gran des asun tos de las so cie da des lo ca les, pues to que con lle vó so lu cio -
nes que com pren dían al país en su con jun to, par ti cu lar men te a tra vés de
la erec ción de ins ti tu cio nes na cio na les en las más di ver sas es fe ras, co mo
un so lo sis te ma edu ca ti vo a car go de una se cre ta ría del go bier no fe de ral.
Algo si mi lar su ce dió con los ser vi cios de sa lud y de se gu ri dad so cial, la
lla ma da fe de ra li za ción la bo ral, la for ma ción des de el po der de un par ti do 
ver ti cal men te es truc tu ra do, la apa ri ción de cen tra les obre ras na cio na les y 
de con fe de ra cio nes em pre sa ria les de afi lia ción obli ga to ria y tam bién con 
ra dio na cio nal, la emer gen cia de enor mes em pre sas lo ca li za das en unos
cuan tos po los y la dis tri bu ción asi mé tri ca del apa ra to pro duc ti vo, de los
mer ca dos y de la po bla ción en el te rri to rio.

La di ná mi ca cen tra li za do ra, as pi ra ción por fi ria na que se re cu pe ra ría
des de los vein te has ta bien en tra dos los se sen ta, de sa len tó los es tu dios de 
mi crohis to ria y los de his to ria es ta tal, las in ves ti ga cio nes de eco no mía y
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cul tu ra re gio na les, y los de his to ria y so cio lo gía po lí ti cas de las en ti da -
des fe de ra ti vas y de sus mu ni ci pios.

Por otro la do, las pe cu lia ri da des de nues tro sis te ma po lí ti co no ac tua -
ban pre ci sa men te co mo un es tí mu lo pa ra la la bor cien tí fi ca, pues se ha -
lla ba fin ca do en un par ti do his tó ri co que en el te rre no de los he chos, has -
ta ha ce po cos años, se de sem pe ña ba co mo par ti do úni co, si se atien de a
que vir tual men te mo no po li za ba la in te gra ción de los ór ga nos re pre sen ta -
ti vos; y que, por tal con di ción, trans for mó el ré gi men pre si den cial de una 
me ra for ma de go bier no, en un pre si den cia lis mo exal ta do que ha li mi ta -
do el flo re ci mien to de la di vi sión de po de res, el fe de ra lis mo y el mu ni ci -
pio li bre. El bi no mio pre si den cia lis mo-par ti do úni co, jun to con las fór -
mu las me ra men te elec to ra les —el uso ex ten si vo e in ten si vo del prin ci pio 
de ma yo ría re la ti va y pre rro ga ti vas irre le van tes pa ra los par ti dos—, hi zo
que has ta 1979 y, dra má ti ca men te, has ta 1988, el sis te ma po lí ti co fue ra
de ba ja com pe ten cia, y que és ta se de sen vol vie ra en con di cio nes ab so lu -
ta men te ven ta jo sas para los opositores.

Esos fac to res, y otros mu chos más, se con ju ga ron pa ra que du ran te va -
rias dé ca das los co mi cios no se con so li da ran co mo la vía pre fe ren te pa ra
ele gir a los go ber nan tes y las al ter na ti vas pro gra má ti cas que en car nan los 
par ti dos, ni tam po co pa ra ave nir a los hom bres en con flic to por el po der.
El plu ra lis mo ex pan si vo, sig no ine quí vo co de la mo der ni za ción, por
años, en con tró otros afluen tes que per mi tie ron que Mé xi co, sin re nun ciar 
a la de mo cra cia elec to ral, afian za ra la es ta bi li dad e in cor po ra ra a los pro -
ta go nis tas po lí ti cos al po der.

Se en tien de en ton ces que Mé xi co to da vía no ha ya vis to flo re cer ra mas 
del de re cho po lí ti co que pue den ga ran ti zar al pro ce so de mo crá ti co un
cur so as cen den te y só li do. Ta les son los ca sos del de re cho par la men ta rio, 
el de re cho elec to ral, el de re cho fe de ral y el de re cho mu ni ci pal, ra mas és -
tas que ha rían po si ble un iti ne ra rio ins ti tu cio nal con sis ten te.

El mu ni ci pio de be con tem plar se con un en fo que emi nen te men te po lí -
ti co, pa ra re co no cer lo co mo una so lu ción de mo crá ti ca que ob se quia las
as pi ra cio nes ciu da da nas de par ti ci pa ción, por un la do; y con un en fo que
de efi cien cia, a efec to de con si de rar lo co mo un arre glo que per mi ta un
de sem pe ño ra cio nal en cuan to a la eco no mía re gio nal y a la ges tión de
los ser vi cios pú bli cos, por el otro. Ambas pers pec ti vas se com ple men tan
y dan pa so a una vi sión in te gral que cohe sio na las dis tin tas po lí ti cas mu -
ni ci pa lis tas.

JOSÉ FRANCISCO RUIZ MASSIEUXIV
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El mu ni ci pio me xi ca no es una ins ti tu ción aún en cier nes, no úni ca -
men te por fac to res de ín do le po lí ti co o eco nó mi co. To do se ini cia en el
Mé xi co in de pen dien te con una con cep tua li za ción equi vo ca da que obs ta -
cu li zó su com pa ti bi li za ción con otras ins ti tu cio nes bá si cas (el fe de ra lis -
mo y el ré gi men pre si den cial) y con de ci sio nes po lí ti cas de gran alien to
(la in te gra ción na cio nal y la es ta bi li dad). Esa equi vo ca da in te li gen cia
—y lo en fa ti zo pa ra com pren der me jor la obra de Jo sé Luis Ló pez Cha -
va rría— con du jo a que los mu ni ci pios que da ran so me ti dos a los go bier -
nos de los es ta dos, sus com pe ten cias fue ran ce dien do pa ri-pas su a la
cen tra li za ción, sus acer vos in mo bi lia rios se es fu ma ran a ini cia ti va de
la legis la ción li be ral de de sa mor ti za ción, jun to con la tie rra de las co mu -
ni da des agra rias y de los pue blos in dí ge nas, y el ca rác ter elec ti vo de los
cuer pos edi li cios prác ti ca men te de sa pa re cie ra.

El em po bre ci mien to de los ayun ta mien tos se tra du jo en su im po si bi li -
dad pa ra pres tar los ser vi cios pú bli cos que les eran pro pios, por lo que se 
transfi rió esa res pon sa bi li dad a los otros ór de nes gu ber na ti vos o bien
se exi gie ron sub si dios a és tos, los cua les ena je na ban la li ber tad mu ni ci -
pal. Su de cai mien to fi nan cie ro y ad mi nis tra ti vo, acom pa ña do de la pro li -
fe ra ción de ne ce si da des que trans por ta ba la idea del pro gre so, so ca va ba
a los ojos de los ciu da da nos la je rar quía de los ca bil dos, con lo que se
pre ci pi ta ba su de bi li ta mien to po lí ti co.

Esa evo lu ción, que se ini ció des de la se gun da mi tad del si glo XIX, co -
bró ace le ra ción con el Por fi ria to, pa ra cul mi nar en cin cuen ta años de go -
bier nos re vo lu cio na rios, es to es, de 1920 a 1970. A mi en ten der, en los
úl ti mos cin co lus tros se ha in ten ta do re ver tir la ten den cia cen tra li za do ra,
aun cuando los frutos son todavía magros.

Mé xi co, co mo acre di ta es te tra ba jo aca dé mi co, es tá ayu no de in ves ti -
ga cio nes cien tí fi cas so bre la vi da elec to ral de los mu ni ci pios, por la ob -
via ra zón de que los nu me ro sos fac to res que he men cio na do, pro vo ca ron
que en el mun do de la rea li dad los ayun ta mien tos fue ran des po seí dos de
su ca rác ter elec ti vo, y que, con si guien te men te, los co mi cios re sul ta ran
irre le van tes.

El doc tor Ló pez Cha va rría arran ca su obra con el exa men del con te ni -
do mu ni ci pal de las dis tin tas car tas cons ti tu cio na les que nos di mos los
me xi ca nos en el si glo pa sa do, tan to en la fa se prein de pen dien te —la de
Cá diz y la de Apat zin gán— co mo en las eta pas pos te rio res, fue ran fe de -
ra lis tas o cen tra lis tas. Dos con clu sio nes sal tan sin dis cu sión de ese exa -
men: una, que nun ca pa só por la ca be za de los cons ti tu yen tes la ex tin -
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ción de la ins ti tu ción mu ni ci pal, cu ya vi gen cia siem pre se dio por
des con ta da co mo par te del le ga do vi rrei nal; y dos, que las su ce si vas
cons ti tu cio nes na cio na les fue ron muy la có ni cas en cuan to a su es truc tu -
ra ción normativa, como lo fueron también las cartas locales.

Los fe de ra lis tas aban do na ron la cues tión mu ni ci pal a los cons ti tu -
yen tes de los es ta dos por con si de rar que era pro pia de su ré gi men in ter -
no, en tan to que los cen tra lis tas la de ja ron a la le gis la ción or di na ria y a
la tra di ción nor ma ti va que le gó el Vi rrei na to. El Cons ti tu yen te de Que -
ré ta ro, pa ra res pon der a las de man das de los re vo lu cio na rios, par ti cu -
lar men te del Par ti do Li be ral y de la Con ven ción, y en con gruen cia con
una ley pre cons ti tu cio na lis ta de Ca rran za, es ta ble ció las ba ses de la ins -
ti tu ción mu ni ci pal en el ar tícu lo 115, pe ro no lo gró ga ran ti zar la li ber -
tad mu ni ci pal.

Por el con tra rio, va rias re for mas a la car ta de 1917, acor des con la co -
rrien te cen tra li za do ra, se apar ta ron del com pro mi so mu ni ci pa lis ta. La su -
pre sión de la fór mu la mu ni ci pal en el Dis tri to Fe de ral es una, y la ab sor -
ción de las fuen tes tri bu ta rias por par te de la Unión, otra. En pa ra le lo, el
cons ti tu cio na lis mo lo cal pug nó por el so me ti mien to de los ayun ta mien -
tos a los gobernadores.

Las en mien das al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, que pro mo vió el pre si -
den te Mi guel de la Ma drid, re pre sen ta ron un au tén ti co gol pe de ti món en 
la his to ria del mu ni ci pio de nues tro país, al di si par va rios de los obs tácu -
los que mi li ta ban en con tra de esa ins ti tu ción. Des ta ca la de fi ni ción de la 
com pe ten cia mí ni ma de los cuer pos edi li cios, el se ña la mien to de fuen tes
tri bu ta rias, la in cor po ra ción al fe de ra lis mo coo pe ra ti vo a tra vés de la
trans fe ren cia de res pon sa bi li da des por vía con ven cio nal, el ré gi men la -
bo ral y de se gu ri dad so cial de los ser vi do res mu ni ci pa les —el cual no se
vi ve to da vía—, la po si bi li dad de fór mu las aso cia ti vas, y la sus pen sión de 
la in je ren cia de los po de res eje cu ti vos en la in te gra ción y per ma nen cia
de los ca bil dos.

Es de tal tras cen den cia es ta re for ma que, en 1991, el ple no de la Su -
pre ma Cor te de Jus ti cia dic tó eje cu to ria en el sen ti do de que pa ra los
efec tos de la con tro ver sia cons ti tu cio nal que con tem pla el ar tícu lo 105 y
te nien do a la vis ta el nue vo ar tícu lo 115, los ayun ta mien tos de ben te ner -
se co mo “un po der”, con lo que asu me una pos tu ra que re pre sen ta una
ver da de ra re vo lu ción con cep tual, y se aban do na de fi ni ti va men te al jui cio 
de am pa ro co mo me dio pa ra que un ca bil do im pug ne ac tos de los po de -
res es ta ta les. Re ser vo mi cri te rio al res pec to pa ra otra ci ta académica.

JOSÉ FRANCISCO RUIZ MASSIEUXVI
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En el cam po es pe cí fi co de la de mo cra cia elec to ral, que mu cho in te re -
sa a nues tro au tor, se iden ti fi can dos hi tos. El pri me ro tie ne lu gar en
1978 cuan do el ar tícu lo 115 pres cri be que en los mu ni ci pios con más de
300 mil ha bi tan tes los ayun ta mien tos se con for ma ran con su je ción al
prin ci pio de re pre sen ta ción pro por cio nal; y el se gun do, en 1983, al uni -
ver sa li zar se ese prin ci pio, tam bién me dian te en mien da a di cho ar tícu lo.
Esa mo di fi ca ción se ajus ta al pro pó si to de in cor po rar el plu ra lis mo a las
ins ti tu cio nes po lí ti cas, se gún su ce dió pri me ro en la Cá ma ra de Di pu ta dos 
y en los Con gre sos lo ca les, y des pués en el Se na do en 1994.

No es tá por de más de jar cons tan cia de que en va rios es ta dos el re fe -
rido prin ci pio fue sus ti tui do por el de re pre sen ta ción de mi no rías, co lo -
cándo se la in ten ción pro fun da del po der re vi sor.

Esas re for mas, la ex pan sión de la so cie dad plu ral y la lu cha por la des -
cen tra li za ción y un de sa rro llo más equi li bra do se ma ni fies tan en la rei vin -
di ca ción de la de mo cra cia mu ni ci pal y en la re no va ción per ma nen te de
la nor ma ti va apli ca ble a los co mi cios mu ni ci pa les. El aná li sis que en ese
mar co ha ce Ló pez Cha va rría, apun ta la va rias con clu sio nes: a) la le gis la -
ción elec to ral de los es ta dos se aco mo da a las pau tas que con sa gra la le -
gis la ción fe de ral; b) las re for mas le ga les que em pren de la Fe de ra ción tie -
nen in me dia to cur so en los es ta dos; c) aun que no po cas le gis la cio nes
lo ca les abren las puer tas a los par ti dos es ta ta les, prác ti ca men te es tán ce -
rra das a los par ti dos mu ni ci pa les; d) si bien los ayun ta mien tos in ter vie -
nen en la in te gra ción de los or ga nis mos y en los pro ce di mien tos elec to -
ra les, por lo ge ne ral, se de se cha la fór mu la de la au to ca li fi ca ción; e) por
su con for ma ción, los or ga nis mos que co no cen de los co mi cios mu ni ci pa -
les to da vía no se con so li dan co mo au to ri da des ple na men te im par cia les; y 
f) no es fre cuen te que se otor guen a los par ti dos pre rro ga ti vas es tric ta -
men te mu ni ci pa les.

En la es fe ra del com por ta mien to po lí ti co —y pro pia men te del elec to -
ral—, el pro fe sor Ló pez Cha va rría iden ti fi ca pa tro nes que me apre su ro a
com ple tar, y que re ve lan el di na mis mo que mues tra la po lí ti ca mu ni ci pal 
en es te Mé xi co com pro me ti do con la ace le ra ción de mo crá ti ca. La geo -
gra fía elec to ral mues tra una com pe ten cia de si gual, pe ro cre cien te: en la
ma yo ría de las mu ni ci pa li da des per sis te la he ge mo nía del par ti do his tó ri -
co, el Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal, pe ro ya en va rios mu ni ci pios de im -
por tan cia de mo grá fi ca, eco nó mi ca y po lí ti ca, han triun fa do par ti dos opo -
si to res, prin ci pian do así la al ter nan cia en el po der, no ta dis tin ti va de la
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de mo cra cia oc ci den tal. Ese pa no ra ma se ter mi na de con fi gu rar con los
al tos ín di ces de abs ten ción.

Por pe no so que re sul te, no se pue de ig no rar que, muy a me nu do, las
au to ri da des elec to ra les no po nen pun to fi nal a las que re llas ins tau ra das
con mo ti vo de los co mi cios, lo que lle va, in clu si ve, al es ta ble ci mien to de 
la vio len cia (“in sur gen cia mu ni ci pal”, la denomina el investigador
universitario).

La erec ción de la so cie dad plu ra lis ta ba sa da en la com pe ten cia elec to -
ral, la efec ti vi dad del su fra gio y el ac ti vis mo de los par ti dos y los me dios 
de co mu ni ca ción co lec ti va se rán la pa lan ca del des pe gue mu ni ci pal, con
lo que se de saho ga rá la ri ca y com ple ja agen da pen dien te, que com -
prende la ab sor ción de la de mo cra cia par ti ci pa ti va, la re pre sen ta ción
peculiar de los pue blos in dí ge nas, la tec ni fi ca ción de la ges tión, la ca bal
in cor po ra ción de la au to ri dad mu ni ci pal al Esta do de de re cho, la li qui da -
ción de los ar caís mos del po der, la con so li da ción de la ma gis tra tu ra elec -
to ral y, fi nal men te, la re crea ción re gio nal a tra vés de las ins ti tu cio nes
mu ni ci pa les.

Cuan do en mi con di ción de ciu da da no mu ni ci pal pien so en el mu ni ci -
pio, con clu yo que se rá la de mo cra cia elec to ral la que ha brá de re di mir lo
en su esen cia, pa ra que to do lo de más se le dé por añadidura.

Jo sé Fran cis co RUIZ MASSIEU

JOSÉ FRANCISCO RUIZ MASSIEUXVIII
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