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PROLOGO

Durante cas tres lustros he llamado la atencidn en numerosos foros aca-
démicos sobre la insuficiente bibliografia en materia municipal, la cual
todavia e caracteriza —eon las honrosas excepciones que bien conocen
losestudiosos—por la repeticion servil de lasmismasideas varias de ellas
radicalmente equivocadas y los mismoshechoshistéricos, también varios
de ellosdesvirtuados Dicha carencia s hace patente en las digtintas dimensdo-
nesde la ingtitucién municipal: naturaleza constitucional y estructuracién
juridica, papel politico, participacion ciudadana, competencias, normativa
laboral y de seguridad social, situacién fiecal y financiera, cooperacion in-
termunicipal, técnicas de gestion privada, vinculacion funcional con ciu-
dades extranjeras, servicio civil, retosurbanosy peculiaridades indigenas,
entre otrasmuchas

La tematica pendiente comprende la vida electoral y de los partidos
politicos en la escala municipal, como ldgica consecuencia de la falta de
investigaciones juridicas sobre el desarrollo politico de los estados. La
centralizacion que vivimosdurante décadasno dejo espacio para los gran-
des asuntos de las sociedades locales, puesto que conllevo soluciones que
comprendian al pafs en su conjunto, particularmente a través de la erec-
cion de ingtituciones nacionales en las mas diversas esferas, como un =olo
dstema educativo a cargo de una secretaria del Gobierno Federal. Algo
gmiliar sucedio con losserviciosde salud y de seguridad social, la llamada
federalizacion laboral, la formacion desde el poder de un partido verti-
calmente estructurado, la aparicion de centrales obreras nacionales y de
confederaciones empreaariales de afiliacion obligatoria y también con radio
nacional, la emergencia de enormes empres<as localizadas en unoscuantos
polosy la digtribucion admétrica del aparato productivo, de los mercadosy
de la poblacion en el territorio.

La dinamica centralizadora, agpiracion porfiriana que s¢ recuperaria
desde losveinte hasta bien entradoslos sesenta, desalentd los estudios de
microhistoria y los de historia estatal, las investigaciones de economia y
cultura regionales y los de historia y sociologia politicas de las entidades
federativasy de sus municipios.

Por otro lado, las peculiaridades de nuestro dstema politico no actua-
ban precisamente como un estimulo para la labor cientffica, pues s¢ hallaba
fincado en un partido histérico que en el terreno de los hechos, hasta
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hace pocosafios se desempefiaba como partido Unico, ¢ se atlende a que
virtualmente monopolizaba la integracion de los 6rganos representativos,
y que por tal condicion transformo el régimen presidencial de una mera
forma de gobierno, en un presidencialismo exaltado que ha limitado el
florecimiento de la divisién de poderes, el federalismo y el municipio li-
bre. El binomio preddencialismo-partido lnico, junto con las formulas
meramente electorales —el uso extensivo e intensvo del principio de ma-
yoria relativa y prerrogativas irrelevantes para los partidos— hizo que hasta
1979y, dramaticamente, hasta 1968, el sistema politico fuera de baja com-
petencia, y que ésta s¢ desenvolviera en condiciones absolutamente venta-
josasparalosopositores

Esos factores y otros muchos mas, s¢ conjugaron para que durante
varias décadas los comicios no s coneolidaran como la via preferente para
elegir a los gobernantesy las alternativas program aticas que encarnan los
partidos ni tampoco para avenir aloshombresen conflicto por el poder.
El pluralismo expandvo, signo inequivoco de la modernizacion, por afios
encontré otros afluentes que permitieron que México, sin renunciar a la
democracia electoral, afianzara la estabilidad e incorporara a los protago-
nistas politicos al poder.

Se entiende entonces que México todavia no haya visto florecer ramas
del derecho politico que pueden garantizar al proceso democratico un
cureo ascendente y eolido. Tales eon los casos del derecho parlamentario,
el derecho electoral, el derecho federal y el derecho municipal, ramas és
tasque harian posble un itinerario institucional consgistente.

El municipio debe contemplaree con un enfoque eminentemente po-
litico, para reconocerlo como una solucién democratica que obsequia las
agpiraciones ciudadanas de participacion, por un lado; y con un enfoque de
eficiencia, a efecto de condderarlo como un arreglo que permita un desem-
pefio racional en cuanto ala economia regional y ala gestion de los servicios
publicog por el otro. Ambas pergpectivas se complementan y dan paso a
unavisién integral que cohesiona lasdistintas politicas municipalistas.

El municipio mexicano es una ingtitucién aun en ciernes no Unica-
mente por factores de indole politica o econémica. Todo <e inicia en el
México independiente con una conceptualizacion equivocada que obsta-
culizé su compatibilizacién con ofras instituciones bascas (el federalismo
y el régimen preddencial) y con decisones politicas de gran aliento (la inte-
gracién nacional y la estabilidad). Esa equivocada inteligencia —y lo enfatizo
para comprender mejor la obra de bsé Luis L 6pez Chavarria—condujo a
que los municipios quedaran sometidos a los gobiernos de los estados,
aus competencias fueran cediendo paripasai a la centralizacién, sus acervos
inmobiliarios se esfumaran a iniciativa de la legidacion liberal de desamor-
tizacion, junto con la tlerra de las comunidades agrarias y de los pueblos
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indigenas y el caracter electivo de los cuerpos edilicios practicamente de-
sapareciera.

El empobrecimiento de los ayuntamientos se tradujo en su impodbi-
lidad para prestar los servicios plblicos que les eran propios por lo que
se trandfirié esa responeabilidad a los otros drdenes gubernativos o bien =
exigieron subsdidios a éstos, los cuales enajenaban la libertad municipal.
Su decaimiento financiero y administrativo, acompafiado de la prolifera-
cion de necesidades que transportaba la idea del progreso, socavaba a los
ojos de los ciudadanosla jerarquia de los cabildos, con lo que e precipi-
taba su debilitamiento politico.

Esa evolucion que e inicid deede 1a segunda mitad del dglo XiX, cobro
aceleracion con el Forfiriato, para culminar en cincuenta afios de gobier-
nos revolucionarios esto es de 1920 a 1970. A mi entender en los lltimos
cinco lustros s¢ ha intentado revertir la tendencia centralizadora, aun
cuando losfrutosson todavia magros

México, como acredita este trabajo académico, estd ayuno de investi-
gaciones cientificas sobre la vida electoral de los municipios, por la obvia
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, condguientemente, los comicios resultaran
irrelevantes

El doctor Lépez Chavarria arranca su obra con el examen del conte-
nido municipal de las distintas cartas constitucionales que nos dimos los
mexicanos en el giglo pasado, tanto en la fase preindependiente —a de
Cadiz y la de Apatzingan—como en las etapas posteriores, fueran federa-
listas o centralistas Dos conclusiones saltan sin discusion de ese examen:
una, que nunca paso por la cabeza de los constituyentes: la extincién de la
ingitucion municipal, cuya vigencia siempre se dio por descontada como
parte del legado virreinal; y dos que las asucesivas consgtituciones naciona-
les fueron muy laconicas en cuanto a su estructuracion normativa, como
lo fueron también las cartaslocales.

Losfederalistas abandonaron la cuegtion municipal a los constituyentes
de los estados por condderar que era propia de su régimen interno, en
tanto que los centralistas |a dejaron a la legidacion ordinaria y a la tradi-
cion normativa que legd el Virreinato. El Congtituyente de Querétaro,
para responder a las demandas de los revolucionarios, particularmente
del Partido Liberal y de la Convencidn, y en congruencia con una ley pre-
constitucionalista de Carranza, establecié las bases de la institucién muni-
cipal en el articulo 115, pero no logré garantizar lalibertad municipal.

FPor el contrario, varias reformas a la Carta de 1917, acordes con la
corriente centralizadora, s¢ apartaron del compromiso municipalista. L a su-
presion de la férmula municipal en el Distrito Federal es una, y la absor-
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cion de las fuentes tributarias por parte de la Unidn, otra. En paralelo, el
consgtitucionalismo local pugné por el sometimiento de los ayuntamientos
alosgobernadores

Las enmiendas al articulo 115 constitucional que promovié el pred-
dente Miguel de la Madrid, representaron un auténtico golpe de timén
en la historia del municipio de nuestro palis, al didpar varios de los obsta-
culos que militaban en contra de esa institucion. Destaca |a definicion de
la competencia minima de los cuerpos edilicios, el sefialamiento de fuen-
tes tributarias, la incorporacion al federalismo cooperativo a través de la
transferencia de responeabilidades por via convencional, el régimen labo-
ral y de seguridad social de los servidores municipales —el cual no e vive
todavia— la posdbilidad de férmulas asociativas, y la suspensién de lainje-
rencia 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 sticia 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 tenerce
como “un poder”, con lo que asume una postura que representa una ver-
dadera revolucion concepiual, y se abandona definitivamente al juicio de
amparo como medio para que un cabildo impugne actos de los poderes
egtatales. Reservo mi criterio al regpecto para otra cita académica.

En el campo especifico de la democracia electoral, que mucho interesa 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 s conformaran con sujecion al principio
de representacion proporcional; y el eegundo, en 1983, al universalizarse
ese principio, también mediante enmienda a dicho articulo. Esa modifica-
cion se ajusta al propddto de incorporar el pluralismo a las insgtituciones
politicas eeglin sucedidé primero en la Camara de Diputadosy en loscon-
gresoslocales y despuésen el Senado en 1994,

No esta por demas 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 revieor.

Esas reformag la expanddn de la sociedad plural y la lucha por la des
centralizaciéon y un desarrollo masequilibrado, se manifiestan en la reivin-
dicacion de la democracia municipal y en la renovacién permanente de la
normativa aplicable a loscomicios municipales El andlisisque en ese mar-
co hace Lépez Chavarria, apuntala varias conclusiones a) la legidacion
electoral de los estados se acomoda a las pautas que consagra la legida-
cion federal; b) las reformas legales que emprende la Federacién tienen
inmediato curso en los estados ¢) aunque no pocas legidaciones locales
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abren las puertas a los partidos estatales, practicamente estan cerradas a
los partidosmunicipales d) s bien losayuntamientosintervienen en lainte-
gracién de los organismosy en los procedimientos electorales, por lo ge-
neral se desecha la formula de la autocalificacion: ¢) por su conformacion
los organismos que conocen de los comicios municipales todavia no s con-
solidan como autoridades plenamente imparciales y f) no es frecuente
que e otorguen alospartidosprerrogativas estrictamente municipales.

En la esfera del comportamiento politico —y propiamente del electo-
ral— el profesor L opez 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 dedgual, pero creciente: en la
mayoria de las municipalidades pergiste 1a hegemonia del partido histo-
rico, el Revolucionario Insgtitucional, pero ya en varios municipios de im-
portancia demografica, econémica y politica, han triunfado partidos opo-
sitores, principiando ad la alternancia en el poder, nota distintiva de |a
democracia occidental. Ese panorama se termina de configurar con losal-
tosindices de abstencion.

Por penoso que reaulte, no se puede ignorar que muy a menudo las
autoridades electorales no ponen punto final a las querellas instauradas con
motivo de los comiciog lo que lleva inclusgive al establecimiento de la violen-
cia ("insurgencia municipal”, la denomina el investigador univerdtario).

Laereccién 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, serala palanca del degpegue municipal, con lo
que se desahogara la rica y compleja agenda pendiente, que comprende
la abeorcion de la democracia participativa, 1a representacion peculiar de los
pueblosindigenas, la tecnificacién de la gestion, la cabal incorporacion de
la autoridad municipal al Estado de derecho, la liquidacion de los arcais
mosdel poder, la coneolidacion de la magistratura electoral y, finalmente, la
recreacion regional a travésde lasinstituciones municipales,

Cuando en mi condicidon de ciudadano municipal pienso en el mu-
nicipio, concluyo que sera la democracia electoral la que habra de redi-
mirlo en au esencia, para que todo lo demas e le dé por afiadidura.

Jbsé Francisco RUlZ MASSEU
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