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INTRODUCCION

El Municipio debe ser para la familia escudo protector,
atmosfera de libertad y providencia coadyuvante. La casa
tendra luz, agua, ventilacién: con las demas que forman el
pueblo, quedara situada en un sistema congruente de vias y
espacios, de jardines y fuentes, en un organismo urbano que
dard a los habitantes lo que cada uno no podria tener por si.

EFRAIN GONZALEZ LUNA

Uno de los fenémenos caracteristicos de nuestros dias lo constituye la tendencia a
la urbanizaci6n, reflejada tanto en la concentracién de poblacién en torno a las grandes
ciudades y en el nacimiento de nuevas urbes, como en la migracién de los habitantes
del campo hacia las areas urbanas. Segin datos de la Divisién de Poblacién de la
Organizacién de Naciones Unidas, se estima que a finales de la primera década del
siglo XXI este fenémeno provocara que, por primera vez en la historia, la mayor parte
de los seres humanos que habitan el planeta residan en zonas consideradas urbanas.

A reserva de la estadistica anterior, pues los datos sobre los que se formula son
aportados por distintos paises con base en criterios no uniformes respecto a lo que ha
de entenderse por zona urbana, lo que si es posible afirmar, con mayor grado de
certeza, es que en México més del sesenta por ciento de la poblacion hoy en dia reside
en ciudades cuyo niimero de habitantes es superior a los cien mil.

Las grandes ciudades -si se nos permite aplicar dicho calificativo a una urbe cuya
poblacién excede la cifra mencionada- se convierten, pues, en el espacio geogréfico
habitual de la mayoria de los mexicanos. Estas urbes presentan, por regla general, un
crecimiento acelerado que trae como consecuencia su expansion; un ensanchamiento
que en ocasiones produce un hecho particular: el de la conurbacion, por el que varios
nicleos urbanos, inicialmente independientes entre si, se “encuentran” haciendo
desaparecer el espacio libre intermedio que, originalmente, los diferenciaba.

Si dichos nicleos urbanos pertenecen a municipios distintos, es decir, si las
zonas urbanas rebasan sus propios limites politico-administrativos e incorporan
funcionalmente poblacién y actividades econémicas de municipios contiguos, entonces
estamos frente al llamado fenémeno metropolitano. Se conforma asi un espacio
territorial que abarca a varios términos municipales cuyos limites, en apariencia,
parecen haber desaparecido y entre los que existen fuertes vinculaciones econ6micas y
sociales denominado drea metropolitana (C. BARRERO).

Este fenémeno -mundial, generalizado e irreversible-, comenzé a presentarse en
México hace cincuenta afos, en el transcurso de los cuales se aprecia un aumento,
cada vez mayor, de las zonas urbanas que siguen esta dinimica. La ciudad de



Guadalajara, segunda en nimero de habitantes y en importancia del pais, fue una de
las primeras urbes mexicanas que se vio inmersa en un proceso de crecimiento que, de
a poco, fue incorporando a los municipios de Zapopan, Tlaquepaque y Tonala,
situacién que le ha conferido desde hace ya varios afios el carcter y denominacion de
Zona Metropolitana.

Ademas de los multiples conflictos inherentes a toda gran ciudad, los espacios
territoriales que incorporan en su crecimiento el proceso descrito, presentan un
problema adicional que, en nuestra opinién, merece ser considerado: la necesidad de
una coordinacion intergubernamental eficiente entre los municipios que conforman una
misma urbe.

Es dificil imaginar a diversas autoridades municipales actuando cada cual por su
lado y olvidando el hecho de que muchas de sus decisiones necesariamente tendrin
impacto y trascendencia en un territorio que no sélo es el suyo y en un contingente de
personas que no son unicamente sus gobernados. La coordinacién se convierte asi en
un tema de fundamental importancia, pues se esti en presencia de un espacio
territorial, cuyas fronteras en la practica se han desdibujado y de varias autoridades
ejerciendo sus potestades piiblicas en ese territorio que, en términos précticos,
podriamos denominar comun.

Asi se ha reconocido, pues es posible constatar que cuando las autoridades de
dos entidades politico-administrativas diferentes y vecinas llegan a la conclusién de que
es necesario obrar en consuno para resolver problemas que afectan por igual a la
poblacién de ambos lados de la linea limitrofe, establecen diversas y variadas formas
de actuacién coordinada, que pueden ir desde simples acuerdos informales, hasta el
establecimiento de verdaderos gobiernos sobre todo el territorio metropolitano, que
traen consigo la desaparicion de las jurisdicciones territoriales existentes.

Entre ambos supuestos existen un sinniimero de soluciones para llevar a efecto la
actuacion conjunta, no hay modelos tnicos para abordar el problema de la gestion de
los espacios metropolitanos, pero lo que si es posible detectar es que en muchos
paises, en casos como el descrito, se procede a la creacion de entidades especificas
tendentes a institucionalizar la coordinacién de las autoridades municipales y que esas
instancias responden a las particularidades de cada drea metropolitana y al contexto
especifico en que éstas se encuentran.

Tomando en consideracion lo anterior, para efectos de nuestro estudio, partimos
del planteamiento en el sentido de que los municipios deben cumplir con su obligacién
de satisfacer las necesidades basicas de la poblacién a la que gobiernan, unas
necesidades que parecen presentar ciertas peculiaridades cuando se esti frente al
fenomeno metropolitano; si esto es asi, cabria concluir que entonces también las
formas tendentes a la satisfaccion de dichos requerimientos deberin ser distintas a las
que tradicionalmente se recurre para atenderlos.



Con base en este planteamiento, surgen diversas preguntas: i€l Derecho
mexicano reconoce los problemas inherentes al fenémeno metropolitano? (contempla
nuestra legislacion alguna forma especifica en la que han de administrarse los espacios
metropolitanos existentes en nuestro pais? ;si no la contempla establece, al menos, la
necesidad de coordinaciéon de las autoridades cuando las zonas urbanas abarcan el
territorio perteneciente a mas de un municipio? ;si se establece la posibilidad de
coordinacion cudles son las formas en que ésta puede llevarse a cabo? Jestan
desarrolladas esas formas? ;a quién corresponde el desarrollo de las bases de
coordinacién entre municipios? ;depende su desarrollo del nivel de gobierno
municipal? ;bajo el esquema de las competencias municipales qué facultades tienen los
municipios para hacer frente al fenémeno metropolitano? ;existen organismos con
alcances metropolitanos? ;cual es su sustento juridico? ;es necesario establecer nuevas
formas de administraci6n del espacio metropolitano y por qué? ;es posible, a la luz de
la legislacion vigente, establecer novedosas formulas de administracién para las areas
metropolitanas?

Las respuestas a estos cuestionamientos se iran desarrollando a lo largo de este
trabajo de investigacién, cuyo objeto central gira en torno al analisis de los
mecanismos juridicos de que dispone nuestro Derecho para ejercer una eficiente
administracion entre municipios conurbados, asi como sobre la posibilidad, a la luz de
la legislacion vigente, de generar nuevos instrumentos de gobierno y administracién de
las metr6polis, con especial referencia a la Zona Metropolitana de Guadalajara.

El presente estudio se desarrolla en cuatro capitulos. El primero de ellos, bajo el
titulo La administracion de los grandes espacios metropolitanos y el hecho
metropolitano: un fenémeno complejo y multisectorial, tiene por finalidad la de
describir el hecho sociolégico ante el cual nos encontramos y las consecuencias
Juridicas que éste trae consigo. Por un lado, estudiamos la problematica derivada de la
administracion de los espacios metropolitanos, tema que abordamos en la primera
seccion de este capitulo en la que se desarrollan los datos del problema; se trata el caso
particular de la Zona Metropolitana de Guadalajara y se deja patente la necesidad de
estudiar la cuestion desde la optica del Derecho. De otra parte, en la segunda seccion,
nos centramos en el estudio del fendmeno metropolitano, intentando proporcionar sus
generalidades, las distintas acepciones del término drea metropolitana, su definicién
desde el punto de vista estrictamente juridico y, finalmente, se procede al anilisis de
las distintas respuestas institucionales que este fendmeno ha producido en otros paises.

El capitulo segundo, titulado La ordenacion juridica de los espacios
metropolitanos en el Derecho mexicano, se divide también en dos apartados; en la
primera seccion de este capitulo se analiza a detalle el contenido del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y se estudian los antecedentes
que dieron origen a la introduccién, en el texto constitucional, de la posibilidad de
coordinacién y asociacion entre municipios para el mejor cumplimiento de sus fines.
Derivado del anterior estudio, seguidamente se considera pertinente abordar el tema de
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la problematica de las competencias municipales. La seccion segunda esti dedicada al
estudio de dos atribuciones municipales, en particular, la prestacion de los servicios
publicos y la posibilidad de suscribir convenios de coordinacién.

En virtud de la importancia que en materia municipal adquieren los
ordenamientos estatales y de que nuestro estudio estd concretamente orientado al caso
de la Zona Metropolitana de Guadalajara, en el capitulo tercero, La ordenacién
Juridica de los espacios metropolitanos en el Estado de Jalisco, se procede al anilisis
de la normativa vigente en dicha entidad federativa relacionada con los aspectos
generales de la administracion municipal, analizando dos leyes en concreto, la
Constituci6n Politica del Estado de Jalisco y la Ley del Gobierno y la Administracion
Piblica Municipal del Estado de Jalisco. Asimismo, hemos considerado conveniente
referir algunos ejemplos de organismos con alcances metropolitanos que se han
experimentado en la Zona Metropolitana de Guadalajara, cuyo estudio opinamos
resulta de utilidad, pues pueden constituirse en antecedente para la creacion de nuevas
instancias de gestion de los intereses metropolitanos y contribuyen a poner de
manifiesto la necesidad de contar con mecanismos especificos de administracién de la
Zona Metropolitana.

En el cuarto y ultimo capitulo, denominado La gestion de los espacios
metropolitanos desde una perspectiva de futuro, con base en lo estudiado con
anterioridad, se enfatiza, en la seccién primera, la necesidad de constituir instancias ad
hoc para la gestion de los espacios metropolitanos, proporcionando los elementos
basicos que deberdn ser considerados si se pretende establecer una entidad
metropolitana, seguidamente se explica la naturaleza juridica que, en el Derecho
comparado, caracteriza dichos entes. Posteriormente, en la seccién segunda, se
propone una interpretacién al articulo 115, analizando si a la luz de lo que éste
establece, es posible proceder a la creacién de instancias efectivas de administracién
del espacio metropolitano, finalizando con algunas reflexiones sobre las acciones que
en el futuro podran emprenderse para la gestién de los espacios metropolitanos.

La metodologia que desarrollamos en la investigacion es fundamentalmente de
tipo analitico, examinando, en primer término, cémo se aborda la cuestién en el
Derecho mexicano, para lo cual se estudia tanto la legislacion vigente, como la
doctrina de los autores nacionales. En segundo lugar, y ante la ausencia de una
regulacion especifica para la realidad estudiada en nuestro orden juridico, se procede
al examen de las opciones previstas en otros paises, intentando recoger los rasgos mas
generales de dichas soluciones. Finalmente, a la luz de lo examinado, se analiza la
posibilidad de generar nuevos instrumentos de administracién metropolitana con base
en la legislacion vigente en nuestro pais, asi como en algunos criterios emitidos por la
Suprema Corte de Justicia.
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I. LA ADMINISTRACION DE LOS GRANDES ESPACIOS
METROPOLITANOS Y EL HECHO METROPOLITANO:
UN FENOMENO COMPLEJO Y MULTISECTORIAL

PLANTEAMIENTO

Una exigencia metodolégica obliga a la previa precision del fenémeno cuya
regulacion juridica tratamos de analizar, tema que abordaremos en este primer
capitulo. En la primera seccién proporcionamos elementos que permiten al lector
situarse en el contexto de cudles son las caracteristicas y la importancia de una
determinada realidad social que, como tal, produce consecuencias culturales, politicas,
economicas, sociales y, desde luego, juridicas que generan innumerables problemas a
los que el Derecho se ve obligado a ofrecer respuesta; mientras, en la segunda, nos
centramos en el estudio del llamado fendmeno metropolitano, con el fin de analizar sus
caracterizaciones mas generales, las diversas calificaciones conceptuales de que ha sido
objeto y las notas basicas que definen las respuestas institucionales brindadas al

mismo.

SECCION 1* LA PROBLEMATICA DE LA ADMINISTRACION DE LOS GRANDES ESPACIOS

METROPOLITANOS Y EL CASO DE LA ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

1. Los datos del problema.

Las aglomeraciones urbanas son el resultado de procesos de crecimiento
economico y demogréfico, que han generado la concentracién de la poblacién en
espacios urbanos donde las actividades y las expectativas de crecimiento econémico y
mejores condiciones de vida son mayores; esta circunstancia ha causado graves

problemas de desequilibrios territoriales, sociales y ambientales.
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En la actualidad, la poblacién urbana mundial crece cuatro veces mas que la
rural. En el afio 2000, 2,900 millones de personas vivian en zonas urbanas, es decir,
un 47% de la poblacién mundial, y se prevé que hacia el 2030 habitaran en dichas
zonas 4,900 millones de personas, o sea, el 60% de los habitantes del mundo. Este
incremento, en su mayoria, serd absorbido por las zonas urbanas de regiones menos
desarrolladas, mientras que sus poblaciones rurales aumentarin muy lentamente.
Asimismo, se estima que para el 2007 el nimero de residentes en ciudades superara,

por primera vez en la historia, el nimero de campesinos.'

Esta es la frialdad de los nimeros. No es el crecimiento de la poblacién lo que
debe preocuparnos, sino el como las autoridades, sobre todo las encargadas de la
prestacion de los servicios bésicos, devienen impotentes para enfrentar un incremento
poblacional de tal magnitud; la intencién, pues, de referir estos datos no es otra sino la
de introducirnos en el planteamiento de algunos de los problemas derivados de una
realidad urbana cada vez méis compleja y la de considerar la enorme importancia que

implica la satisfaccion de los intereses de los millones de personas que la habitan.

La marginacion social; el crecimiento urbano desordenado mediante la aparicion
de asentamientos irregulares; la contaminacién de las aguas por ausencia de redes de
saneamiento y drenaje; la captura ilegal de algunos servicios basicos (energia eléctrica
y agua); la ocupacion de suelos inadecuados y la consecuente vulnerabilidad a las
catastrofes (inundaciones, hundimientos de tierra, derrumbes, etc.); la escasez de
recursos naturales; la pérdida de los ecosistemas; el deterioro del patrimonio fisico,
incluso del arquitecténico y monumental; la pérdida de elementos simbélicos o de
identidad de la ciudad; la proliferacion de las actividades informales como el comercio
ambulante, con el consiguiente efecto depredador sobre los espacios publicos y
servicios urbanos que a menudo provoca conflictos con los comerciantes formales: el

desarrollo de actividades vinculadas a la economia ilegal y a la delincuencia urbana; el

! Vid. UNFPA, “Urbanizacién y migracién” en Cuestiones de Poblacién. Juego de documentos informativos 2001 .
http://www.unfpa.org/modules/briefkit/espanol/07.htm




13

aumento objetivo y subjetivo de la pérdida de seguridad y calidad de vida por parte de
la poblacién urbana; el aumento del desempleo; el incremento constante de la
contaminacion ambiental; la demanda creciente de servicios publicos y la insuficiencia
de los recursos municipales para satisfacerla, son algunos de los serios problemas que
pueden observarse en las grandes ciudades’ y si ademéds se trata de una zona
metropolitana, como en el caso que se analiza, se pueden agregar los de la
coordinacion entre los gobiernos municipales que conforman una misma urbe y entre
éstos y los demds ordenes de gobierno que aplican sus competencias exclusivas o

concurrentes en el territorio de la ciudad.

La realidad econémica, social y cultural de los conglomerados metropolitanos
desborda los limites de la ciudad entendida como municipio, transformandose en una
realidad territorial no contenida por los 6rdenes juridicos locales. La existencia de una
multiplicidad de jurisdicciones en el espacio metropolitano, no coordinadas o
insuficientemente coordinadas, sumada a una atomizacién de la autoridad estatal en
diversos niveles de gobierno, agencias, entes, organismos, empresas de servicios
publicos, entes de control, etc., se plantea como uno de los elementos mas conflictivos
para la gestion de dichos territorios.” Son innumerables los ejemplos de decisiones
publicas que se toman en las ciudades centrales y que afectan al territorio de las 4reas
periféricas y a la calidad de vida de su poblacion; a su vez, es igualmente conocida la
situacion de los habitantes de las zonas periféricas que trabajan y/o usan los servicios
de la ciudad central, pero no estin representados en los 6rganos de gobierno, ni

forman parte de los procesos de toma de decisiones ptblicas del mismo.

En este escenario complejo y fragmentado, nos vemos obligados a imaginar
respuestas institucionales para hacer frente a diferentes desafios del fenémeno

metropolitano, tales como la prestacion de servicios comunes, la coordinacion en la

? Sobre este tema vid. BORJA, J. y MUXI, Z., “El Gobierno del territorio de las ciudades latinoamericanas”™, en Revista
Instituciones y Desarrollo, Barcelona, N° 8 y 9, 2001, pp. 83 a 142.

* ¢fr. MOUCHET, C., “Las competencias municipales en las 4reas metropolitanas”™, en Crdnica del V Congreso
Hispano-Americano-Luso de Municipios, vol. 1, IEAL, Madrid, 1968, p. 1129 y ss.
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formulacion y ejecucién de politicas publicas, la planificacion del uso del suelo, la
promocion de la calidad de vida, la superacion de los desequilibrios regionales, entre

olros.

2. El caso de la Zona Metropolitana de Guadalajara.

El proceso de urbanizacion en México comenz6 a partir de los afios cuarenta y
ha sido resultado de tres componentes fundamentales: el crecimiento natural de la
poblaci6n, la migracién de origen rural y la expansién fisica de las areas urbanas a
través de la absorcion de localidades rurales o del crecimiento propio de los
asentamientos urbanos. La evolucién de este proceso, que se ha dado con mayor
intensidad en las cuatro zonas metropolitanas méds pobladas del pais -la Ciudad de
Meéxico, Guadalajara, Monterrey y Puebla-, asi como en otras ciudades menores en
extension y magnitud demogrifica, puede visualizarse en dos etapas: intensiva,
ocurrida del periodo 1940 a 1970, y otra de desaceleracién y diversificacién, a partir

de los afos setenta.*

Nuestro pais no escapa a la realidad descrita en el punto anterior, sino que,
incluso, contribuye a elevar la estadistica de la poblacién urbana mundial. Segtn el XII
Censo General de Poblacién y Vivienda del afio 2000,° la poblacién de México
ascendia a 97°483,412 habitantes, de los cuales 72°759,822 habitaba zonas
consideradas urbanas; esto representa el 74.64% de la poblacion total. El estado de
Jalisco, por su parte, incrementa el promedio de habitantes en zonas urbanas en el
pais, pues, segin el citado censo, la poblacién de dicha entidad en el afio 2000 era de

6°322,002, de los cuales 5'345,302 residia en zonas urbanas, es decir, el 84.55% de la

* Sobre el proceso de urbanizacion en México vid. SEMARNAP, Informe estadistico del medio ambiente. Capitulo 111.2
“Estadisticas sobre asentamientos humanos”.
htrp:!lwww.scmamap.gob.nulnamralczafcsladis:ica-am/inform:/acrobatlcapirulo.’!-Z.pdf

* INEGI, “Poblacién total, urbana y rural y densidad de la poblacién segiin Entidad Federativa, 2000™ en XII Censo General de
Poblacién y Vivienda, 2000. Tabulados bésicos por Entidad Federativa. Bases de datos ¥ tabulados de la muestra censal, México,
2001.

hnp:.flwww.jnegi.gob.n'u:.fcstadisticalcspanollsociodcmffsociodcmografia.hlml
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poblacion total del estado. Cabe aclarar que residir en una zona urbana no
necesariamente implica vivir en una gran ciudad, puesto que las cifras mencionadas en
el parrafo que antecede incluyen a las localidades cuyo numero de habitantes es
superior a los 2,500, en razén de lo cual nos parece oportuno referirnos a la poblacion

mexicana radicada en ciudades.

La dltima estadistica disponible al respecto,® nos muestra que en el afo de 1995,
un total de 55'063,511 personas vivian en localidades de mas de 100 mil habitantes, lo
que representa el 60.43% de la poblacién del pais que en aquel ano ascendia a
91'120,433 y de ese total de residentes en ciudades de mas de 100 mil habitantes el
68.55%, esto es 33'123,409 personas, habitaban en zonas metropolitanas, entendidas
éstas como las localidades que abarcan a mis de una jurisdiccion
politico-administrativa, con lo que se concluye que en el afio de 1995 el 41.84% de la

poblacion total de México residia en zonas consideradas como metropolitanas.

En el caso concreto de la Zona Metropolitana de Guadalajara, su poblacién en el
ano 2000 ascendia a los 3'458,667 habitantes,” lo que traducido a términos
porcentuales significa que el 54.71% de la poblacion total del estado de Jalisco residia
en uno de los cuatro municipios que la conforman. Consideramos oportuno mostrar la
evolucion del crecimiento poblacional en estos municipios en los Gltimos cincuenta

anos:

¢ INEGI y SEMARNAP, “Las ciudades con mds poblacién, 1990 y 1995”, en Estadisticas del medio ambiente, 1997,
htl:p:waw.inegiggob.mxlcsladislicajcspanollsociodcnu‘fsociodemograﬁa.htm]

" INEGI. Sistema Municipal de Bases de Datos.

hutp://www.inegi.gob. mx
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MOVIMIENTOS DE POBLACION DE LOS MUNICIPIOS QUE CONFORMAN LA MG, 1950-2000

Poblacion

Municipio 1950 1960 1970 1980 1990 2000

Guadalajara 380 226 740 394 1199391 1626152 1650205 1646319

Zapopan 27 115 54 562 155 488 389 081 712 008 1 001 021
Tlaquepaque 33 187 56 199 100 945 177 324 339 649 474 178
Tonaléa 11 486 15 880 24 648 52 158 168 555 337 149
Total 452 014 867 035 1480472 2244715 2870417 3 458 667

Fuente: Elaboracién propia basada en datos del INEGI en Sistema Municipal de Bases de Daios.®

Analizando estas cifras encontramos que el municipio de Guadalajara presenta un
importante incremento en su poblacién en las primeras dos décadas evaluadas, para
después estancarse y comenzar a decrecer, como se aprecia claramente en la tltima
década; la poblacion del municipio de Zapopan aumenta de manera considerable
durante las primeras tres décadas, destacando la de los sesenta en la que se triplica su
nimero de habitantes; Tlaquepaque es el municipio en el que, proporcionalmente
hablando, aumenta menos la poblacion y que presenta mas constante en las variaciones
de su crecimiento, pues no crece de manera tan desorbitada en ninguno de los periodos
analizados, salvo el caso de los ochenta, en el que se aprecia un crecimiento de casi el
doble; y, finalmente, Tonald que en las ultimas tres décadas presenta un crecimiento

considerable, destacando la de los ochenta en la que su poblacién crece més del triple.

La situacion de Guadalajara, semejante en muchos aspectos a la que guardan las
grandes metrépolis del mundo, “presenta una creciente agudizacién de sus

caracteristicas y de sus problemas, que se agrandan con el crecimiento de la ciudad en

¥ [dem.
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razon de causas atribuibles en gran parte a la multiplicidad de criterios y a la

discordinaci6n y discontinuidad de acciones”.” Al respecto, J. CAMBEROS afirma:

...a esta ciudad debemos interpretarla como una aglomeracién urbana o zona en vias de
metropolizacion, resultado de la sucesion de asentamientos que forman una gran mancha,
producto de continuas expansiones y repetidas conurbaciones. Estas han generado una
estructura urbana cada vez mas compleja, por lo disimbolo de los asentamientos en el irea
en cuestién, que van desde el casco urbano (de lo que fue la ciudad colonial), antiguos
poblados rurales, asentamientos espontineos y urbanizaciones suburbiales, hasta barrios y
colonias consolidados, lo que ha conformado un mosaico social que lamentablemente
tiende cada dia a contrastarse mas. Asi, el gigantismo urbano le ha provocado a
Guadalajara una serie de problemas en su desarrollo, de los cuales algunos han adquirido
dimensiones que perturban las perspectivas de equidad social y ponen en entredicho las
metas del bienestar deseado para sus habitantes..."’

En el ambito particular de la Zona Metropolitana de Guadalajara coexiste una
multiplicidad de poderes, organismos e instituciones -de los tres niveles de gobierno-
que ejercen sus competencias de modo exclusivo y/o concurrente sobre las més
variadas materias y parcelas de su territorio. Dentro de los mismos podemos destacar
al Gobierno Federal y sus organismos, al Gobierno del Estado y sus organismos, a los
Municipios que tradicionalmente se consideran parte del espacio territorial
metropolitano, al Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara, a los organismos
intermunicipales, por citar algunos, y a los que también pueden adicionérseles otros

segun la materia especifica de que se trate.

...al crecer la vieja capital de Guadalajara y diversificarse, comenzaron a manifestarse
divergencias y conflictos de diversos tipos entre el municipio central y los colindantes:
cuestiones de limites, superposicion de acciones, conflictos de autoridad, diferentes
criterios o intereses para afrontar problemas comunes, etc. El panorama, en sintesis... [es]
el de varias autoridades municipales actuando en una misma realidad urbana; distintos
niveles de gobierno en una dificil coordinacién local, estatal, federal; desajustes
administrativos; choque de legitimos intereses corporativos, derivados de una tradicién
politica de siglos, etcétera..."

? DAU FLORES, E., La conurbacidn del Valle de Atemajac, El Colegio de Jalisco-Academia Mexicana de Ingenieria.
Guadalajara, 1994, p. 62.

" CAMBEROS, J., “Guadalajara, perspectiva de una aglomeracion urbana”, en Revista Universidad de Guadalajara,
Guadalajara, otofio 1993, p. 12.

" DAU FLORES, E., op. cit., p. 29.
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Dicha circunstancia ha ido generando a lo largo del tiempo una serie de
conflictos desde el punto de vista jurisdiccional, que han repercutido negativamente en
la busqueda de soluciones concertadas, haciendo pricticamente imposible el avance de

un proceso de articulacion jurisdiccional para la gestion metropolitana.

La superposicion competencial y normativa no sélo ha restado posibilidades de
integracion a los diferentes actores, sino que ha resultado altamente negativa para las
propias jurisdicciones, ya que ha afectado las competencias de los entes locales,

menguando asi la tan ansiada -y todavia no lograda- autonomia municipal.

Esta situacion, que forma parte de una realidad compleja y altamente sistémica,
ha desbordado el propio marco juridico-institucional, tornindose en una pesada malla
que afecta claramente las posibilidades de administracién del espacio metropolitano.
Lamentablemente, las respuestas institucionales encaminadas a brindar soluciones a
problematicas claramente metropolitanas (como es el caso de la seguridad piblica, el
agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales, la
recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos, el transporte piiblico,
la proteccion al ambiente, entre otros) no se hallan articuladas con una visién de
conjunto, pues carecen de la base sustancial sobre la cual debe asentarse la gestion

metropolitana a través de la coordinacion interjurisdiccional e intersectorial.

En apoyo a las ideas anteriormente vertidas, R. EIBENSCHUTZ afirma que “la
situacion urbana local y la coordinacién de funciones entre municipios se complica en
la medida en que en las ciudades existen dependencias y organismos cuyas atribuciones
y responsabilidades son similares, tanto, que llegan a ignorar mutuamente los planes y
programas de trabajo de las demads, al grado de superponerse o estorbarse, e incluso,

oponer sus politicas. No parten de una vision unitaria, integral”."

2 EIBENSCHUTZ HARTMAN, R., “Hacia nuevos modelos de administracion metropolitana”, en revista El Mercado de
Valores, México, abril 2000, p. 57.
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Por su parte, R. MARTIN y J. ALLENDE mencionan que “las dreas metropolitanas
poseen «per se» caracteristicas tales, de orden espacial, socioeconémicas, funcionales y
administrativas, que demandan un tratamiento unitario, comuin, de determinados

aspectos considerados cruciales para una gestion-administracion eficiente y racional”."

Un ejemplo -entre muchos- de la complejidad institucional a la que se hace
referencia lo constituye el de la gestion de los residuos sélidos municipales, tema
intimamente ligado con el de la proteccién al medio ambiente. En este caso, la
distribucién de competencias materiales y territoriales, a partir de la coexistencia de
jurisdicciones federal, estatal y municipal, ha provocado serias dificultades y
limitaciones operativas al accionar de las autoridades encargadas de ejercer sus
competencias. Asi, los municipios de la Zona Metropolitana tienen a su cargo el
servicio de limpia, recolecci6n, traslado, tratamiento y disposici6n final de residuos' y
al estado de Jalisco corresponde regular los sistemas de recoleccién, transporte,
almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicién final de los residuos sélidos e
industriales” (regulacién que debe hacerse en concordancia con lo establecido por la
Federacion a través de leyes, reglamentos, normas oficiales, normas técnicas
ecologicas dictadas por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
disposiciones de caracter general, etc.'), pero son los municipios los encargados de
aplicar las disposiciones juridicas dictadas por el estado en la materia,'” ademas de que
cada uno puede establecer su propia normativa, en el 4mbito de sus atribuciones. Por
otra parte, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente
establece que corresponde a los estados la atencién de los asuntos que afecten el
equilibrio ecol6gico ¢ el ambiente de dos 0 mas municipios;'® en concordancia con esta

disposicion, la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente del

" MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, 1., El drea metropolitana de Alicante: un reto de Sfuturo, Universidad de
Alicante-Ayuntamiento de Alicante, Alicante, 1986, p. 23.

" Articulo 115, fracci6n 111, inciso c) de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

" Articulo 7 fraccion VI de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

' Articulo 137 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente.

' Articulo 8 fracci6n IV de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protecci6n al Ambiente.

'* Articulo 7 fracci6n XI de la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Proteccién al Ambiente.
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Estado de Jalisco establece literalmente que “cuando dos o mas centros de poblacién
urbana, situados en el Estado, formen o tiendan a formar una continuidad
demografica, el gobierno del Estado y los gobiernos municipales respectivos, en el
ambito de sus competencias, planeardn de manera coordinada las acciones de que trata
este articulo”," entre las que figura justamente la de la regulacion de los sistemas de
recoleccion, almacenamiento, transporte, alojamiento, reuso, tratamiento y disposicién

final de los residuos sélidos industriales y municipales.®

Esto no es todo, pues adicionalmente existe la alternativa de que los municipios
suscriban entre si convenios o acuerdos de coordinacién y colaboracién administrativa,
con el propésito de atender y resolver problemas ambientales comunes y ejercer sus
atribuciones a través de las instancias que al efecto determinen;?' ademas la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales debe promover la celebracion de acuerdos
de coordinacién y asesoria con los gobiernos estatales y municipales para la
implantacién y mejoramiento de sistemas de recoleccion, tratamiento y disposicién
final de residuos sélidos municipales, asi como para la identificacién de alternativas de
reutilizacion y disposicion final de residuos sélidos municipales, incluyendo la
elaboracion de inventarios de los mismos y sus fuentes generadoras;” por ltimo,
encontramos también la posibilidad de que la Federacién suscriba convenios o
acuerdos de coordinacién con el objeto de que los Estados asuman alguna de las
funciones que corresponden a ésta, como es el caso de la del control de residuos
peligrosos considerados de baja peligrosidad® y una vez formalizado un convenio de
esta naturaleza, los Estados, a su vez, podran suscribir convenios de coordinacién con

los municipios para que éstos asuman la funcién delegada.

Sin profundizar en la temdtica particular y sin referirnos a las competencias por

" Ultimo parrafo del articulo 5 de la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccitn al Ambiente del Estado de Jalisco.
* Articulo 5 fraccion XII de la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente del Estado de Jalisco.

2! Articulo 13 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

# Articulo 138 de la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Proteccin al Ambiente.

® Articulo 11, fraccién II de la Ley General del Equilibrio y la Proteccién al Ambiente.
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razon de territorio y a la reglamentacion de cada municipio en la materia, de lo
apuntado parece deducirse que la actividad jurisdiccional en la regulacién de la
ecologia y la proteccion al ambiente demanda dec un sistema de coordinacion y/o
concertacion que facilite el correcto accionar de cada uno de los 6rdenes de gobierno y
que permita a los municipios resolver las cuestiones que atafien al ambiente, las que,
por sus caracteristicas, rara vez se circunscriben a un 4mbito o jurisdiccion

determinada.

En el caso del espacio metropolitano, se impone una visién de conjunto. Los
problemas de la gestion de los residuos sélidos municipales de la Zona Metropolitana
de Guadalajara revisten tal grado de seriedad que solamente las soluciones a nivel
metropolitano podran gozar de alguna expectativa de éxito, asi lo han reconocido los
ayuntamientos de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tonala, que, conscientes de la
problematica en cuestion, en el afio 2000 autorizaron suscribir con el Gobierno del
Estado de Jalisco un documento denominado “Pacto Metropolitano por un Medio
Ambiente Sano”, el cual no llegé a formalizarse porque el Cabildo de Zapopan lo
autorizé hasta el mes de noviembre y un mes después se produjeron los cambios de los
titulares de los ejecutivos municipales y actualmente se encuentra, otra vez, en estudio
por parte de los ayuntamientos mencionados, habiéndolo aprobado nuevamente el de

Zapopan. En dicho “pacto” se establece, entre otras cosas:

...I. Que es preciso reconocer que el modelo de gestion que prevalecié por décadas en
nuestros municipios [Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tonald] para el manejo y
disposicion final de los residuos sélidos municipales, en la préctica, se ha traducido en la
proliferacién de espacios saturados, abandonados o de disposicién clandestina que alteran
de manera grave el equilibrio ecol6gico, cuyos impactos negativos habran de resentirse
durante muchos afios por los habitantes de la zona metropolitana de Guadalajara.

II. Que resulta imperativo lograr en el futuro inmediato, una gestién responsable de los
residuos sélidos municipales de la zona metropolitana de Guadalajara, que posibilite la
preservacion del medio ambiente en nuestra ciudad, permita el restablecimiento ecolégico
del territorio conurbado y proteja los recursos naturales para las nuevas generaciones de
jaliscienses.
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III. Que es nuestra voluntad [la de los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque
y Tonald] sumar los esfuerzos institucionales y sociales de nuestros respectivos municipios
en favor de un medio ambiente sano para la zona metropolitana de Guadalajara...*

Como ha quedado asentado, la solucién que ofrece la legislacién para este caso
es la posibilidad de que las autoridades interesadas suscriban un sinnimero de
convenios o acuerdos de coordinacion y colaboracion administrativa, los cuales tienen
una vigencia determinada, estin sujetos a la voluntad politica o capricho de quien
gobierne en un determinado momento, dependen de lo que establezca una legislacion
que sufre constantes reformas y un sinfin mas de inconvenientes que traen consigo el
hecho de que, en la prictica, o no se suscriban, con el consiguiente perjuicio que esto
ocasiona, 0 que se tenga que recurrir al amparo de figuras juridicas inexistentes, como
el caso del mencionado Pacto Metropolitano por un Medio Ambiente Sano, cuya
intencion es loable, pero carece de sustento juridico alguno, pues no es mas que la
buena voluntad de cuatro ayuntamientos y del Gobierno del Estado en turno, que en un
momento determinado lograron ponerse de acuerdo e intentaron solucionar el
problema; el que, finalmente, como se ha dicho ya, no se logré suscribir, aunque
tampoco su suscripcion habria sido garantia de solucién, pues ni las nuevas
administraciones municipales, ni la estatal, tendrian ninguna obligacién juridica de

cumplirlo.

Acorde a lo apuntado, constatamos la importancia de generar nuevos marcos
legales e institucionales que posibiliten la administracién de este espacio territorial y la
satisfaccion de las necesidades y expectativas de una mejor calidad de vida de las

poblaciones asentadas en ella.

* Proyecto de Pacto Metropolitano por un Medio Ambiente Sano elaborado por la Secretaria de Medio Ambiente para el
Desarrollo Sustentable del Gobierno del Estado de Jalisco. Documentacién interna de la Secretarfa del Ayuntamiento de Zapopan,
s.p.i.
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3. La necesidad de un enfoque juridico.

Respecto al tema de las implicaciones del fenémeno metropolitano, en México se
han realizado interesantes trabajos de investigacion® desde distintas perspectivas,
predominando los que lo evalian desde la Optica del urbanismo, la sociologia y la
administracion publica; no obstante, casi ninguno de ellos tiene por objeto el estudio
de la cuestion desde el ambito estrictamente juridico, excepcién hecha de algunas
aportaciones importantes para el caso de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Meéxico, pero que no pueden extrapolarse a otras realidades urbanas del pais, pues se
trata de una situacién distinta, ya que en ella interviene una cuarta instancia que es el

Distrito Federal, cuya normativa y regulacién no es equiparable a la del municipio.

R. EIBENSCHUTZ, al explicar como ocurre el fenémeno metropolitano en
México, asevera que “el tema de la administracién metropolitana conviene estudiarlo
también desde otro enfoque: reflexionar sobre los mecanismos juridicos de que dispone
el pais para ejercer la administracion urbana entre municipios, asi como sobre la
posibilidad de generar nuevos instrumentos de gobierno y administracién de las

metropolis” .

Justamente ése sera el enfoque del presente trabajo de investigacion. Desde luego
que las contribuciones proporcionadas por otras disciplinas son qtiles e importantes:
conocer el fenomeno desde el punto de vista sociol6gico aportara datos necesarios para
entender mejor la realidad social que demanda ser atendida por el Derecho; la
elaboracion de politicas piblicas particulares encaminadas a solucionar los problemas
de las metropolis, proporcionard mayores elementos que justifiquen un tratamiento
juridico especial para los espacios urbanos que han rebasado los limites municipales.

Pero ningin proyecto social o programa de gobierno podra llevarse a cabo eficazmente

sin el sustento legal adecuado.

* Vid. la bibliografia de esta tesis donde aparecen citados algunos de ellos.
* EIBENSCHUTZ HARTMAN, R., op. cit., p. 58.
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Mencién especial, por cierto, merecen las aportaciones de los urbanistas en
materia de administracion metropolitana, muchas de ellas traducidas ya en los
ordenamientos vigentes y que han traido consigo avances significativos en la
coordinacion entre autoridades de los distintos 6rdenes de gobierno en materia de
desarrollo urbano; sin embargo, la administracion de los espacios urbanos
plurimunicipales no debe abordarse s6lo desde la optica de la planeacion urbana y el
ordenamiento territorial, como hasta ahora ha venido haciéndose, pues éste es s6lo uno
de los maltiples problemas que convergen en la misma realidad, muy importante, si,

mas no el tnico, como ha quedado asentado lineas arriba.

...no es s6lo, pues, en la ordenacién del territorio donde radican los beneficios de la visién
integral del 4rea metropolitana, sino que esta consideracion diferencial se presenta,
fundamentalmente, en la problematica relacionada con el proceso de produccion y gestién
de diversos sistemas infraestructurales que requieren de un marco de resolucién que
contemple de forma global los dmbitos funcionales significativos. Asi el transporte,
abastecimiento de agua, saneamiento y tratamiento de residuos, y multitud de otros
servicios piblicos, se encuentran con ireas especiales interrelacionadas que dificilmente
pueden aislarse en la gestion de estos servicios, si se pretende racionalizar su explotacion.
De ahi la inherente necesidad de coordinacién que el hecho metropolitano exige...”’

De lo que se trata es de que, a partir del reconocimiento del sistema comunitario
integrado, problemas con dimensién metropolitana no reciban soluciones de caracter
parcial que dan lugar a la superposicién ineficiente de actuaciones infraestructurales de
pequenia dimension que sélo, marginalmente, resuelven el problema global y que no
aprovechan todos los beneficios que podrian derivarse de una concepcion y

planificacién mas general y coordinada.

Finalmente hay que acotar, como ha puesto de relieve R. EIBENSCHUTZ, que “de
manera paralela al crecimiento urbano, las metropolis contemporaneas se han
convertido en lugares estratégicos para el desarrollo nacional. Son el sitio donde se

concentran las actividades econémicas y culturales; representan los mayores mercados

' MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, J., op. cir., p. 35.
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para los bienes y el crecimiento comercial a escala internacional; y se caracterizan por

su enorme diversidad humana” .2

Un factor mas que justifica la necesidad de profundizar en el tema central de esta
investigacion, ya no se trata solamente de hallar formulas eficaces de coordinacién con
el fin de satisfacer los intereses de millones de personas que habitan 4reas urbanas
cuyos limites han excedido el ambito jurisdiccional de un municipio, sino que generar
un marco juridico adecuado para la gestién de los intereses metropolitanos reportara,
ademds, beneficios que repercutirdn en el dinamismo propio de estas ciudades y su

desarrollo integral.

Identificado y expuesto a grandes rasgos el problema concreto al que nos
enfrentamos, a continuacion procedemos al andlisis del hecho metropolitano,
centrandonos en cuatro cuestiones: los aspectos generales que lo caracterizan, las
calificaciones conceptuales relativas al término drea metropolitana, la definicién de
este ultimo concepto desde el dmbito juridico y las notas basicas para la definicién de

las respuestas institucionales al fenémeno metropolitano.

SECCION 2* EL FENOMENO METROPOLITANO

1. Aspectos generales.

R. MARTIN y J. ALLENDE explican que

...el proceso de crecimiento urbano llega a producir en una de sus fases evolutivas el
llamado fenémeno metropolitano. Se pasa asi de la nocién de 4rea urbana de limites
definidos, al concepto de 4rea metropolitana que, ademis de tener fronteras mas
imprecisas, aparece caracterizada por una serie de atributos y singularidades distintas al
concepto de nicleo urbano tradicional. En el momento en que el niicleo central deja de ser
el mero lugar nodal de una cierta 4rea, para convertirse en el punto de crecimiento rapido
cuyo dinamismo se contagia a los centros secundarios dependientes de él, comienza la
metropolizacién. Una de las caracteristicas mas relevantes del inicio de este proceso entre

* EIBENSCHUTZ HARTMAN, R., op. cit., p. 57.
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el centro municipal y los centros secundarios es el intercambio de residencia, trabajo y
ocio... El dato metropolitano troquela una nueva realidad bien diferenciada del espacio
urbano tradicional de la ciudad cerrada. Y en esa transformacién hacia la ciudad abierta
conforma un nuevo espacio de convivencia humana que requiere de respuestas
organizatorias concretas adaptadas a esa singular ccnformacién del espacio social,
econdmico y administrativo que denominaremos «area metropolitanas...’

El llamado hecho metropolitano es consecuencia de un proceso de
concentracion-expansion poblacional y de actividades que, sobrepasando el marco
urbano tradicional, genera un comportamiento globalizador e interdependiente con los
nicleos proximos vinculados al nicleo central por relaciones de caracter cotidiano.
Consecuentemente, el 4rea metropolitana surge como una fase del proceso de
crecimiento urbano, convirtiéndose en el resultado de la creciente complejidad que va
adquiriendo el hecho urbano cuyo nicleo central desborda, con su dinamismo, su
propia area inmediata de crecimiento, contagiandolo a los ndcleos o centros
secundarios proximos al mismo y dependientes de él en una primera fase. En ese
proceso el nicleo principal deja de ser ya el lugar central de una cierta area y pasa a
formar una unidad en su evolucién con los centros satélites de su inmediato entorno.
El intercambio residencia/trabajo se produce ya no tinicamente en el sector secundario
sino también en el sector servicios. De esta forma se penetra en el fenémeno
metropolitano, también llamado de concentracion descentralizada: “pierde fuerza el
concepto de jerarquia desapareciendo la fuerte dependencia existente respecto a la
ciudad central y aparecen una serie de interrelaciones con los restantes nicleos de su

hinterland préximo que se producen ahora ya a un mismo nivel”.*

El proceso de urbanizacién supone, pues, en muchos casos, el paso de la ciudad
(nicleo) al area metropolitana o ciudad abierta en la que se conforman y consolidan,
junto con la ciudad central, una serie de nidcleos del inmediato entorno,
estructurandose una gran comunidad metropolitana, conformadora de un sistema

socioeconémico mas o menos integrado en torno a esa ciudad matriz. Adicionalmente,

® MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, 1., op. cit., pp. 15 yl6.
0 Ibidem. p. 23.
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esta estructura dispone de una cierta continuidad urbana que comporta una red estable
de relaciones cotidianas, econémicas y sociales con un claro predominio del caracter

urbano sobre el rural de la zona.

2. Conceptualizaciones.

No existe una definicion globalmente aceptada del concepto de drea
metropolitana, consecuentemente se carece de unanimidad sobre los criterios en su
delimitacién, asi como de los datos cuantitativos que tipifican el fenémeno
metropolitano; sin embargo, la definicién del término drea metropolitana intenta
reflejar el resultado de ese complejo proceso de concentracién de la poblacién y
actividades en un marco espacial mas o menos restringido. El objetivo de la definicién
es registrar una situacion de hecho que presenta diferencias cualitativas y cuantitativas

con respecto al tradicional concepto de drea urbana.

Sobre el término metrépoli gravita cierta confusién semantica que ha propiciado
diversas concepciones. La Nueva Enciclopedia Juridica recoge este confusionismo
cuando senala, al describir a la metrépoli como nuevo espacio de convivencia humana,

que

...encontramos una dificultad inicial en la confusién terminolégica y la variedad de
criterios morfol6gicos e identificadores. Asf, se utilizan a veces, indistintamente y sin
precision, los términos de metropolis, drea metropolitana, aglomeracién urbana, regién
urbana, ciudad regional, metrépoli regional, conurbanizacién, megalopolis, region
metropolitana, etc. Esto sucede tanto en la doctrina como en los instrumentos
planificadores y en las reformas administrativas...>!

Por su parte, la Real Academia de la Lengua™ sefiala que metr6polis deriva del

latin metropdlis -y éste del griego untpémoiic- que se compone de meter madre, y

* Vid. Voz “metr6poli” en Nueva Enciclopedia Juridica Seix, Tomo XVI, Editorial Francisco Seix, Barcelona, 1978, pp. 327 ¥
55.
* Real Academia Espafiola. Diccionario de la Lengua Espariola. Disco compacto, Espasa Calpe, 21° ed., Madrid, 1998.
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polis ciudad -etimolégicamente el significado seria el de ciudad madre-. El diccionario
recoge las siguientes acepciones:

- ciudad principal, cabeza de la provincia o Estado;

- Iglesia arzobispal que tiene dependientes otras sufraganeas™;

- 1a nacién, u originariamente una ciudad, respecto de sus colonias;

De los anteriores significados cabe destacar la nocién de primacia o ciudad
principal que introduce ya importantes aspectos que dejan intuir un concepto de drea
metropolitana como area funcional jerarquizada o bien como 4rea de influencia de un
determinado espacio geografico. Es decir, se detectan dos sentidos para la palabra
metropolitana, ciudad central, por una parte, y ciudad mas suburbios, por otra.
Metropolizacion, por tanto, parece unido a suburbanizacion, sin que necesariamente
las ciudades méds metropolitanas, en el sentido tradicional, sean aquellas con suburbios

mas extendidos, en el sentido administrativo-geogrifico.

El término metropolitano ha sido utilizado para:*

- ciudad como centro principal de actividades;

- lugar central para la relacién, procesos socioeconémicos y difusién de
innovaciones técnicas;

- centro de influencia politica e intelectual y, finalmente,

- aglomeracion urbana compleja que abarca distintas unidades administrativas

interrelacionadas e interdependientes.

Esta es la acepcion que utilizaremos prima facie para nuestro estudio, segiin

veremos a continuacion.

' Que depende de la jurisdiccién y autoridad de alguno.
" Vid. MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, J., op. cit., p. 17.
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3. El drea metropolitana: un concepto operativo y funcional.

Es precisamente la dltima acepcion la que se ha desarrollado, a partir de la
introduccion del andlisis del fendémeno metropolitano en el crecimiento de los
asentamientos humanos y la posterior incorporacion del concepto operativo y funcional
que denominamos ya drea metropolitana. La Nueva Enciclopedia Juridica enfatiza este

enfoque cuando senala:

...Por metrépoli se suele entender la ciudad principal que extiende su zona de influencia a
una zona circundante constitutiva de lo que se denomina 4rea metropolitana. La idea de
metropoli sugiere una zona densamente urbanizada, con un alto nivel demogréfico, que
comprende una poblacién diversificada en cuanto a sus actividades, pero cuyas
ocupaciones tienen fundamentalmente un sello no agricola. Modernamente la expresién
metropoli remite a un érea dentro de la cual aparece una ciudad principal y una serie de
niicleos conexos a aquélla y sobre los que extiende su influencia...”

El concepto de drea metropolitana tiene su origen en el fenémeno de la
dispersion urbana en una variedad de jurisdicciones administrativas. La concepcién de
area  metropolitana, que evidentemente arrastra las interpretaciones de
metropolitanismo citadas, no debe recoger la visién de un 4rea central con unos
amplios suburbios en su entorno, “sino que en la nueva concepci6n aparecen distintas
subunidades urbanas, con personalidad propia, pero cuya proximidad e interdependecia
exigen un tratamiento sui géneris que evite los conflictos que se presentan para el
eficiente y racional ensamblaje entre su realidad espacial socioeconémica y los limites

administrativos de esos subsistemas”.*

No existe pues un modelo universal 6ptimo en la delimitacion de un éarea
metropolitana, como tampoco una dimensién morfolégica precisa que defina,
inequivocamente, al concepto. Cada situacion requerird su propio modelo que habra de

desarrollarse a partir de unas especificaciones minimas que caractericen a la zona

¥ Nueva Enciclopedia Juridica Seix, op. cit., p. 328.
% MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, J,. op. cit., p. 18.



30

como area metropolitana, pero que admitan un desarrollo flexible del concepto en

funcion de sus particulares singularidades.

En palabras de C. BARRERO:

...cada area metropolitana tiene sus propios caracteres, sus propios rasgos distintivos que
la van a condicionar decididamente. Aunque es evidente que a todas subyacen unas
necesidades de naturaleza similar, cada una de ellas tiene su particular personalidad. Los
problemas de las metrépolis europeas, de crecimiento cominmente estancado, poco tienen
que ver con los de aquellas grandes concentraciones urbanas de Asia o Africa. Y adn
dentro de cada pais, cada gran ciudad y su zona de influencia va a presentar unas
singularidades que la definen...”’

Sin embargo, B. BERRY sefiala que el fendmeno metropolitano parece disponer
de ciertos atributos generales en los que basar su delimitacién. A saber:*

a) Continuidad urbana implicita en el concepto de aglomeracién. En otras
palabras, existencia de un apreciable grado de ocupacién de suelo, sin que ello
signifique la erradicacion del suelo rural;

b) Existencia de una concentracién demografica urbana reflejada en densidades
relativamente altas;

¢) Diversificacién de actividades econémicas asi como interrelacién intensa de la
estructura socioeconomica;

d) Formacion de un édrea de influencia consecuencia del abastecimiento de bienes
y servicios que la estructura diversificada de dicho espacio demanda;

e) Incremento de la movilidad por motivo de compras, relaciones sociales y
recreo, o residencia/empleo;

f) La creacién de ese espacio de creciente interrelacién parece coexistir,

generalmente, con unidades territoriales jurisdiccionalmente diferenciadas.

Por otra parte, expertos de las Naciones Unidas® han sefialado también cuiles

' BARRERO RODRIGUEZ, M. C., Las dreas metropolitanas, Editorial Civitas, Madrid, 1993, p. 55.

" Vid. BERRY, B. J. L. y HORTON, F. E., en Geographic perspectives on urban systems, Prentice Hall, New Jersey, 1970.
* Este ultimo criterio es aportado por R. MARTIN y J. ALLENDE, en op. cit., p. 21.

“ Apud BARRERO RODRIGUEZ, M. C., ap. cit., p. 56.
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son las caracteristicas y problemas que habitualmente se presentan como consecuencia
del crecimiento de las zonas metropolitanas. Nétese aqui el énfasis que se hace sobre
el crecimiento para expresar el fenémeno metropolitano, sin que ello deba de significar
que no sea posible la existencia de un area metropolitana con una tasa de crecimiento
cero en ese asentamiento poblacional. Las caracteristicas y problemas segin dicho
organismo, son:

a) La presencia de una ciudad principal, de una aglomeracién de ciudades o de
una zona urbana continua o en vias de expansion rapida;

b) Una concentracion de funciones econdmicas, sociales, culturales vy
administrativas;

¢) Una poblacién muy densa que crece rapidamente y cuya renta procede
principalmente de actividades no agricolas;

d) La presencia de una vasta gama de ocupaciones que exigen una
especializacion;

e) El dominio por parte de la ciudad central de la vida social, cultural, politica y
econdmica de la region e incluso del pais;

f) La presencia de un nudo de comunicaciones ferroviario, de carretera, aéreo,
etc., de importancia nacional;

g) Un crecimiento répido de las necesidades en viviendas y en servicios e
instalaciones urbanas y colectivas;

h) Una aglomeracién de personas de origen rural que conocen mas las formas de
vida urbana, e

1) Una falta de instalaciones necesarias para ayudar a los recién llegados a

adaptarse a su nueva comunidad.

En cuanto a las consideraciones sobre el nimero de habitantes y la dimension
fisica de las &reas metropolitanas, existen algunos criterios a los que no haremos

mencion,*' pues son muy variables y dependen de la realidad de cada pais, ademas

‘! Sobre este tema vid. MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, 1., op. cit., pp. 26 a 32.
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consideramos que no es en la densidad de poblacién, ni en la extensién geogrifica

donde radica la caracterizacion principal de estos espacios urbanos.

Como hemos apuntado, en la conceptualizacion de lo que es un area
metropolitana se manejan criterios de naturaleza diversa, inescindiblemente unidos a
las concretas circunstancias de hecho en los que se asientan y donde también influyen
los diferentes sistemas juridicos que las enmarcan o el particular punto de vista de los

autores que las abordan, a lo cual haremos referencia a continuacion.

En primer término, consideramos importante distinguir el concepto de drea
urbana del de drea o zona metropolitana; L. UNIKEL, en un articulo considerado como
el punto de partida en el estudio de la urbanizacién de la Ciudad de México, por ser el
primero en centrar la atencién en el problema del crecimiento metropolitano, apunta lo

siguiente

...area urbana es el drea habitada o urbanizada, con usos del suelo de naturaleza urbana
(no agricola) y que, partiendo de un nicleo central, presenta continuidad fisica. Esta
envolvente urbana, salvo excepciones, no coincide con el limite politico o administrativo
de la ciudad, fenémeno generalizado a una gran mayoria de ciudades en todo el mundo,
que tiende a manifestarse cada vez en forma més notoria... también se emplea con cierta
frecuencia el término “conurbacién” como sinénimo de “4rea urbana”. Esta palabra,
traduccion literal del concepto empleado en Inglaterra para el caso, conurbation, ha dado
origen a un nuevo verbo en el lenguaje arquitecto-urbanistico de México: conurbar. Tal
término se refiere al fenémeno que se presenta cuando una ciudad, al expandirse hacia su
periferia, anexa localidades antes fisicamente independientes, formando asf un 4rea urbana
mayor que la original...

...En términos generales se acepta definir como zona o 4rea metropolitana de una ciudad a
la extension territorial que incluye a la ciudad central y a las unidades
politico-administrativas contiguas a ésta (0 a otras unidades pertenecientes a la mencionada
zona metropolitana) que tienen caracteristicas metropolitanas (tales como sitios de trabajo
0 lugares de residencia de (rabajadores dedicados a actividades no agricolas), y que
mantienen una interrelacién socioeconémica directa, constante y de cierta magnitud con la
ciudad central (o con el 4drea urbana)..

En otras palabras, el término drea urbana comprende “la mancha urbana que

cubre a méas de una circunscripcién politico administrativa. Es una unidad desde el

“ UNIKEL SPECTOR, L., “La dindmica de crecimiento de la Ciudad de México”™, en revista EI Mercado de Valores, op. cit., p.
04.
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punto de vista de sus limites fisicos, basada en la continuidad de elementos materiales
que la constituyen. Esta ciudad cubre u ocupa territorios que corresponden a mas de

una unidad politico administrativa”*

y el concepto de drea o zona metropolitana, por
su parte, “comprende la totalidad del territorio de las unidades politico-administrativas
que estan ocupadas en forma total o parcial por la “mancha urbana™ metropolitana; por
lo tanto, en la medida que estas jurisdicciones no estin totalmente cubiertas por la
continuidad urbana, el concepto de zona metropolitana es méds abarcador que el de drea

metropolitana”™.*

El concepto de drea o zona metropolitana, por ende, enfatiza el aspecto
jurisdiccional del fenémeno metropolitano, en tanto que el de drea urbana se focaliza

en su dimension fisica.*

Hecha la precisién anterior, transcribiremos a continuacion algunas definiciones
que, en nuestra opinién, pueden ser itiles para entender cabalmente el significado de

drea o zona metropolitana que, como ya hemos visto, son sinénimos.

J. RIVERO define las dreas metropolitanas como:

...los grandes nicleos de aglomeracién urbana (que llegan a absorber a las poblaciones
cercanas) producidos en torno a las grandes ciudades, provocando una serie de problemas
de interaccion (transporte, contaminacion, vias de comunicacién, eliminacion de residuos,
abastecimiento de agua, etc.), exigiendo una respuesta coordinada de todos aquellos
poderes con capacidad de decision en el ambito territorial a que se extiende el gran area
urbana...*®

R. MARTIN sefala que normalmente se conviene en detectar la existencia de un

area metropolitana “si aparece un sistema de ciudades o al menos de comunidades

“' PIREZ, P. “Para pensar los gobiernos locales en las dreas metropolitanas de América Latina”, en revista Medio Ambiente y
Urbanizacidn, Buenos Aires, afo 9, N° 35, 1992, p. 4.

“ Jdem.

“ P. PIREZ subraya que esta diferenciaci6n entre continuidad urbana (ciudad) y jurisdicciones involucradas es sumamente
significativa al momento de la recopilacién de datos y la formulacién de politicas; prueba de ello es que, en general, la
informacidn no suele estar ordenada de acuerdo a fenémenos urbanos sino por criterios juridicos institucionales.

“ RIVERO YSERN, J. L., Manual de Derecho local, Civitas, 4* ed., Madrid, 1999, p. 252.
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diferenciadas, que reflejan una palmaria interaccién, apoyada en un dispositivo de
transporte, que permita la diferenciacion del uso del suelo, con una cierta jerarquia
interna de centros y una especializacion predominante en actividades terciarias o en

cualquier caso no agricolas”.*’

T. FONT 1 LLOVET, cuando se refiere al problema organizativo que plantea el
fenomeno de las aglomeraciones urbanas o metropolitanas, que implican
territorialmente a varios municipios, afirma que “el dato basico de las areas
metropolitanas es la existencia de varias entidades municipales que, en su conjunto,
deben atender unas demandas especificas derivadas de las interrelaciones existentes

entre las colectividades respectivas”.*

F. LLISET distingue entre el concepto sociologico de 4rea metropolitana y su
reconocimiento juridico y afirma que “el sustrato sociolégico de las 4reas
metropolitanas tiene su origen en la concentracién demogréfica en la corona exterior
de una o varias ciudades centrales, producto de la atraccién que éstas han ejercido
desde la Revolucién industrial”;* en cuanto al reconocimiento juridico del 4rea
metropolitana como entidad local afirma que éste “se apoya en la falta de correlacién
entre el Municipio... y la nueva realidad socioeconémica, de interrelaciones
estructurales y estables entre la poblacién de Municipios distintos, pertenecientes al

mismo conglomerado urbano”.*

En la legislacion italiana se consideran como 4reas metropolitanas a “las zonas

caracterizadas por la agregacion alrededor de un municipio central de otros

‘" MARTIN MATEO, R., Entes locales complejos, Trivium, Madrid, 1987, pp. 207 y 208.

“ FONT I LLOVET, T., “Aproximacién a la estructura de la administracién local en Espana™, en Informe sobre el gobierno
local. Primera parte. Ministerio para las Administraciones Publicas-Fundacié Carles PI i Sunyer d° Estudis Autdnomics i Locals,
Madrid, 1992, p. 35.

** LLISET BORRELL, F., Manual de Derecho local, Publicaciones Abella, 2* ed., Madrid, 1986, p. 204.

0 [dem.



35

municipios, cuyos centros representen un continuo urbano y mantengan relaciones de

integracion economica y de prestacion de servicios esenciales”.”

La legislacion espanola, por su parte, las define como “entidades locales
integradas por los Municipios de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos nicleos

de poblaciéon existan vinculaciones econdmicas y sociales que hagan necesaria la

planificacion conjunta y la coordinacioén de determinados servicios y obras”.*

Al margen de la disparidad de criterios para definir el término area

metropolitana, C. BARRERO, acertadamente, afirma

...no parece, sin embargo, suscitar hoy la mas minima controversia el que con tal
expresion se hace referencia a las grandes aglomeraciones urbanas caracteristicas de
nuestros dias. Ahora bien, no toda concentracién poblacional en el espacio debe
entenderse incluida en dicho concepto. Tal es una denominacién que desde el punto de
vista del Derecho queda reservada a aquellos supuestos en los que ese dmbito territorial
abarca a varios términos municipales cuyos limites, en apariencia, parecen haber
desaparecido y entre los que existen fuertes vinculaciones econémicas y sociales; tal es
una expresion que hace referencia en suma, al menos en la Europa occidental y Estados
Unidos, a espacios de naturaleza o ambito supramunicipal. Por encima de sus indices de
crecimiento -hoy normalmente estancados en la mayoria de las metrépolis occidentales-;
del predominio o no de la ciudad central en la vida de la zona; de la naturaleza de las
funciones econémicas preponderantes en ella o de cualquier otro factor, un area
metropolitana se caracteriza en primer término, y antes que por cualesquiera otras notas,
por la continua movilidad e intercambio entre los lugares de residencia, trabajo y ocio en
un espacio en el que cominmente coexisten varios términos municipales. Ahora bien, esa
area metropolitana asi definida desde un punto de vista fictico, es susceptible de ser
gobernada y administrada bajo férmulas juridicas diversas, entre las cuales la conocida
como area metropolitana aparece con un significado y alcance preciso...”

Paises como Espafia y Colombia han adoptado en su nomenclatura legal el
término drea metropolitana como la férmula de gobierno y administracién del espacio
fisico al que nos hemos venido refiriendo, lo cual no consideramos muy afortunado,

pues se presta a una importante confusion.

' CUCHILLO, M. y MORATA, F., Organizacién y funcionamiento de las dreas metropolitanas. Un andlisis comparado,
Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 101 y 102.

3 Articulo 43.2 de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local.

¥ BARRERO RODRIGUEZ, M. C., ap. cit., pp. 56 a 58.
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Nos parece mas acertada la solucién de otros sistemas legales que han elegido
conceptos juridicos especificos. Como ejemplo, tenemos el caso de Bélgica que
denomina al area metropolitana de Bruselas como la Aglomeracién de Bruselas;
Canada que se refiere al area metropolitana de Toronto como la Municipalidad
Metropolitana de Toronto; Inglaterra y Dinamarca denominan a sus respectivas
capitales como el Gran Londres (ahora desaparecido como figura juridica) y el Gran
Copenhague; Francia denomina las dreas metropolitanas como comunidades urbanas,
excepcion hecha del caso de Paris al que se conoce como la Region de Ile-de-France: y

en Italia se denominan ciudades metropolitanas.

El hecho metropolitano, generalizado en este apartado, ha suscitado por doquier
respuestas institucionales y administrativas que tratan de encajar este fenémeno en el
sistema de estructuracion territorial de los estados modernos. Hay una gran variedad
de formulas juridico-pablicas; no existe, pues, un modelo tnico de gobierno
metropolitano; pero si puede detectarse, con un cierto carécter general, que alli donde
aparecen comunidades de esta indole se procede a la creacion de niveles de
administracion especificos entre los entes locales tradicionales y el nivel de gobierno

superior inmediato.

4. Notas basicas para la definicion de las respuestas institucionales al fenémeno

metropolitano.

Aclaramos que excede de nuestro propdsito sistematizar las formas de gobierno
metropolitano actualmente vigentes en el mundo.* Con un horizonte mas modesto y
puramente descriptivo ofreceremos en este apartado las notas bésicas que definen

algunas de las respuestas institucionales brindadas al fenémeno metropolitano.

 Remitimos al lector interesado en el tema a la interesante obra citada de CUCHILLO, M. y MORATA, F.
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El anélisis que antecede nos ha permitido identificar las caracteristicas
juridicamente maés significativas del fenémeno metropolitano. En principio y tal como
ha sido referido anteriormente, lo metropolitano comprende supuestos en los que la
continuidad urbana ocupa jurisdicciones territoriales diferenciadas cuyos limites, en
apariencia, se desdibujan y entre los que existen fuertes vinculaciones econémicas y
sociales. De esta manera, la existencia de un espacio de creciente interrelacién en el
que coexisten varias unidades territoriales jurisdiccionales se plantea como uno de los
elementos més definitorios del fenémeno metropolitano en términos juridicos, al
tiempo que la multiplicidad de autoridades y de jurisdicciones no coordinadas o
insuficientemente coordinadas se ha considerado, tradicionalmente, como uno de los
aspectos mas conflictivos y complejos de la administracion de los espacios

metropolitanos.

A) Los esfuerzos de sistematizaciéon llevados a cabo por la doctrina.

La experiencia comparada nos muestra diversas modalidades juridicas
desarrolladas para gobernar y administrar los espacios metropolitanos; experiencias
que se han ido desarrollando de acuerdo a circunstancias sociales, econémicas politicas
e institucionales particulares de cada caso. La doctrina, por su parte, ha desarrollado
una serie de tipologias sobre formas de organizacién metropolitana que intentan
racionalizar la diversidad y el dinamismo de las formas de gobierno de los espacios

metropolitanos a partir de ciertas caracteristicas constitutivas.

A titulo de ejemplo, se puede sefialar la sistematizacién recogida por R. MARTIN,
quien considera que son seis las férmulas mas significativas para la organizacion
administrativa de las areas metropolitanas: anexionismo; hegemonia del municipio

central; federaciéon de municipios; creacién de una nueva administracion local con dos
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niveles; creacion de un distrito estatal; y superposicion de un organismo ad hoc

estatal.”

Posteriormente este autor, con J. ALLENDE, reduce a tres las formas basicas de
gobierno del espacio metropolitano -descartando la del anexionismo y la de la
hegemonia del municipio central y reagrupando el resto-. Un primer tipo comprende
aquellos casos en los cuales los niveles de gobierno central o superior asumen las
funciones metropolitanas; en este caso se aprovecha la existencia de unidades
administrativas ya existentes a un nivel superior (ejemplo: provincias, comunidades
regionales, etc.) para que sean competentes en los temas metropolitanos. Un segundo
tipo consiste en la creacién de entidades metropolitanas para atender la prestacién de
determinados servicios o funciones precisas; ejemplo de esta modalidad es el caso de
Barcelona con la Entidad Metropolitana de Transporte y la de Servicios Hidraulicos y
Tratamiento de Residuos. La tercera modalidad identificada por estos autores es la
estructuracion de un gobierno para el espacio metropolitano que se encargue de todas
las funciones metropolitanas (que seria el caso del ahora desaparecido Gran Londres),
lo cual admite dos submodalidades, a saber, que este gobierno lo sea a un solo nivel o

la creacién de dos niveles para el mismo.

J. IBARRA, buscando clarificar si la incardinacién de la realidad metropolitana en
el marco institucional local, conlleva o no a la superaciéon de las estructuras
municipales y haciéndose eco de la tipificacion recogida por G. PASTORI, reagrupa las
soluciones adoptadas en tres tipos: el respeto a la trama municipal existente, adoptando
el gobierno metropolitano formas de asociacién o colaboracién entre los municipios
presentes en el area (caso de Italia); el sacrificio de la red municipal de base,
produciendo su fusion integrativa en una entidad mas amplia comprensiva de la unidad

de gobierno del area (caso de Francia); y la solucién intermedia entre las dos

* Cfr. MARTIN MATEO, R., “Perspectivas de la administracin territorial espaiola”, en Revista de Derecho Urbanistico,
Madrid, N* 28, mayo-junio 1972, pp. 39 y ss.
% Cfr. MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, I., op. cit., p. 127.
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extremas, que satisfaga a la vez la exigencia de un ente de gobierno metropolitano para
la totalidad del area y la conveniencia de mantener el tejido municipal en el interior de
la misma (caso de Inglaterra); esta solucién vendria definida por la institucionalizacién
de un nuevo ente por encima de las estructuras municipales con atribucién al mismo de
las funciones referentes al gobierno global del area (administracion de doble grado o

doble nivel de gobierno).”’

Ademés de estas tipologias, cabe mencionar la sistematizacion realizada por C.
MOUCHET, en la que identifica una serie de formulas juridicas y administrativas en
respuesta a la realidad metropolitana. En primer término, la anexién o incorporacion a
la ciudad central de todas las restantes unidades administrativas del espacio
metropolitano; de acuerdo a R. WOOD este sistema fue caracteristico del siglo XIX, de
esta manera las ciudades madres anexaban los territorios recién urbanizados.®* En
segundo lugar, la asociacion de todas las unidades locales existentes en el drea o zona
metropolitana y creacién de 6rganos dotados de competencia para administrar y regir
los asuntos y servicios comunes, subsistiendo la competencia de cada uno de ellos para
los asuntos locales. Una tercera modalidad se refiere al establecimiento de organismos
ad hoc para fines o servicios metropolitanos determinados, los cuales son sustraidos a
la competencia de los gobiernos locales. Finalmente, una tltima modalidad que
comprende los casos de creacion de un gobierno metropolitano que suprime, en el
espacio metropolitano, las jurisdicciones municipales ya sea de modo general o con

respecto a determinados servicios y/o materias.”

C. BARRERO, por su parte, plantea tres grandes modelos para agrupar las
distintas alternativas de administraciéon del espacio metropolitano. Un primer tipo

comprende las formulas asociativas o de colaboracion entre las diferentes

57 Vid. PASTORI, G., “Problemi inerenti il goberno delle aree metropolitane”, en La riforma della amministrazione locale.
Fondazione Giovanni Agnelli, Torino, 1978, pp. 132 y ss. Apud. IBARRA ROBLES, J. L., Las dreas metropolitanas en el
modelo autondmico, Instituto Vasco de Estudios de Administracién Publica, Onati, Zarautz, 1982, p. 46.

% Vid. WOOD, R., voz “Administracién metropolitana”, en Enciclopedia Internacional de Ciencias Sociales, vol 11, Aguilar,
1974, pp. 397 y ss. Apud. BARRERO RODRIGUEZ, M. C., op. cit, p. 61.

% Cfr. MOUCHET, C., op. cit., p. 1140 y ss.



40

jurisdicciones comprendidas en el espacio metropolitano. Un segundo tipo, enfatiza la
necesidad de una auténtica organizacion unitaria del gobierno en el espacio
metropolitano, que se imponga sobre las jurisdicciones locales existentes, integrando a
todas €stas en un nuevo nivel de gobierno; aqui podriamos identificar las propuestas de
gobiernos metropolitanos en sus diversas versiones. Un tercer tipo, intermedio o
ecléctico, que a la vez de satisfacer las exigencias de una organizacién metropolitana,
mantiene el entramado de administraciones locales presentes en el territorio. En el
marco de estas tres modalidades bésicas es posible identificar innumerables variantes

organizacionales.”

J. BORJIA y M. CASTELLS, por su parte, al analizar el problema del gobierno de
los espacios metropolitanos, distinguen entre aglomeraciones urbanas que tienen algtn
tipo de gobierno metropolitano, aglomeraciones que no tienen un gobierno de este tipo
pero que estan coordinadas a un nivel superior y, finalmente, las que no tienen ningin

tipo de coordinacién supramunicipal.®’

En el primer caso, estos autores sefialan supuestos en los que existe una
estructura metropolitana que se configura por ley por encima de los gobiernos
municipales ya existentes, lo que obliga a éstos a actuar conjuntamente en una serie de
funciones previamente definidas. Estas formas de organizacion se verifican en grandes
ciudades de Brasil y Canadd, comunidades urbanas francesas y suelen ser el resultado
del crecimiento de la aglomeracion mas alla de los limites administrativos de la unidad
central. Otro supuesto de gobierno metropolitano son los municipios metropolitanos;
en estos casos, el municipio metropolitano se forma a partir de un nidcleo histérico o
por el crecimiento paralelo de distintas ciudades; en ambos casos, la gran conurbacion
resultante se transforma por ley en municipio metropolitano. En general, se trata de

gobiernos locales que generalmente tienen competencias legislativas que se concretan

® Vid. BARRERO RODRIGUEZ, M. C., op. cit., p. 60.
¢! Vid. BORJA, J. y CASTELLS, M., Local y global. La gestién de las ciudades en la era de la informacidn, Taurus, México,
2001, pp. 283 a 293.



41

en normas fiscales, urbanisticas, econdémicas y sociales, ademas de las competencias

propias de las estructuras metropolitanas.

Con relacion a supuestos donde no hay autoridad metropolitana pero si existen
niveles e instancias de coordinacion supralocal, las competencias se reparten entre los
municipios de la aglomeracién y uno o més niveles administrativos superiores, lo que
supone frecuentemente la superposicion de varios niveles administrativos con
competencias en un mismo territorio. Segln estos autores, se trata de casos de
regionalizacion del tema metropolitano, ya que se atribuye a un nivel administrativo
superior las funciones de coordinacion y gestion de la aglomeracién. Algunos ejemplos
de esta modalidad de gobierno del espacio metropolitano citados por J. BORIA y M.
CASTELLS son la regién Ile-de-France, la Comunidad Auténoma de Madrid, Los
Angeles y Miami. Otra modalidad de coordinacién metropolitana es la coordinacion de
tipo funcional. En estos casos, se establecen mecanismos o instituciones para la
prestacion de servicios o funciones especificas en territorios especialmente definidos
para el supuesto que se trate. Esta solucién se ha adoptado, generalmente, en casos de

disolucion de gobiernos metropolitanos como el de Londres o Barcelona.

Finalmente, J. BORJA y M. CASTELLS plantean un tercer tipo de modalidad
organizacional del espacio metropolitano, en el cual no se verifica ningin tipo de
estructura metropolitana para el gobierno del espacio metropolitano ni instancias o
mecanismos de coordinacién a nivel supramunicipal. En estos casos, es factible el
desarrollo de mecanismos de cooperacién intermunicipal, ya sea con objetivos
generales o especificos. A reserva del estudio a profundidad que formularemos en el
siguiente capitulo, adelantamos que es esta dltima opcién la més cercana a nuestra

realidad.

Los anteriores son s6lo algunos ejemplos de los diferentes intentos de tipificacién

de las posibles férmulas de abordaje institucional del fendmeno metropolitano. Cada
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una de las modalidades descritas responde a realidades histéricas, econdmicas,
sociales, culturales, politicas e institucionales determinadas. Es posible evaluar la
factibilidad o conveniencia de estos distintos esquemias de gobierno metropolitano
desde distintas perspectivas, pero atendiendo siempre al contexto especifico de cada

realidad en su individualidad.

Acorde a ello y atendiendo a la realidad mexicana, opinamos que rapidamente
hay que descartar todo esquema o modalidad que importe la conformacién de un
auténtico gobierno politico, sobre todo el territorio metropolitano; esto significaria el
desmembramiento territorial de las jurisdicciones existentes, integrando este territorio
bajo un nuevo nivel de gobierno. Mas alld del interesante ejercicio académico sobre
como se podrian instrumentar estas modalidades, entendemos que estas alternativas no
son aplicables dada su nula viabilidad politica e histérica y por no encontrar cabida

dentro de nuestro particular sistema federal.

De esta manera, se considera que toda propuesta que se plantee para la
administracion de la Zona Metropolitana de Guadalajara ha de partir de reconocer y
respetar las jurisdicciones existentes. En este marco, cualquier férmula organizacional
de caricter metropolitano deberd basarse en el acuerdo de las jurisdicciones
involucradas y no puede importar un vaciamiento de las competencias politicas de las

mismas.
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I1. LA ORDENACION JURIDICA DE LOS ESPACIOS METROPOLITANOS
EN EL DERECHO MEXICANO

INTRODUCCION

Adelantamos que la gran ciudad a la que nos hemos referido -la ciudad
plurimunicipal- es una realidad territorial que nuestro ordenamiento juridico no
contempla. El Derecho mexicano, a diferencia del de otros paises, no prevé formulas
especiales de organizacion para los espacios metropolitanos, en virtud de lo cual nos
vemos en la necesidad de analizar las distintas opciones, previstas en la legislacion,
por las que los municipios pueden optar para hacer frente al fenémeno metropolitano
descrito en el capitulo anterior. Ante la ausencia de una regulacién especifica para las
areas metropolitanas, en este capitulo consideramos pertinente abordar los temas que,
en nuestro punto de vista, guardan estrecha relacion con el objeto de nuestra
investigacion. Dividiremos el presente capitulo en dos secciones: en la primera se
estudiarén las disposiciones contenidas en el articulo 115 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en lo relativo a la coordinacién y asociacién entre
municipios y a la prestacién de los servicios pablicos, haciendo también un analisis del
problema que de dicho ordenamiento deriva, en cuanto a la distribucién de
competencias en materia municipal. En la seccién segunda, partiendo de lo estudiado
en la primera respecto a la distribucion de competencias, analizaremos, desde la 6ptica
del Derecho mexicano, las atribuciones municipales relacionadas con la prestacion de

los servicios publicos y con la suscripcion de convenios de coordinacioén.



SECCION 1* BASES CONSTITUCIONALES PARA LA COORDINACION Y PRESTACION DE

LOS SERVICIOS PUBLICOS

1. El articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
constituye la base de la regulacién municipal en nuestro pais. Dicho precepto, desde su
publicacion original y hasta el mes de agosto de 2001, ha sufrido once reformas. Las
cinco primeras” y la séptima® se refieren solamente a cuestiones electorales o a la
regulacion de los ejecutivos y Legislaturas de las entidades federativas que
originalmente se encontraban normados en dicho articulo y que, con motivo, de la
novena modificacion al articulo 115* pasan al articulo 116, dejando asi el articulo 115
exclusivamente para regular al municipio. La Gltima reforma, aunque es en materia de
coordinacién, no serd objeto de estudio, pues se refiere a la coordinacién de las

comunidades indigenas.*

Tres son las reformas que analizaremos a continuacién y que consideramos
importante analizar, pues se refieren a las facultades del municipio en materia de
coordinacion -ya sea entre municipios o entre éstos y las autoridades federal y/o

estatal- y a los servicios pablicos que los gobiernos municipales tienen a su cargo.

A) Reforma de 1976. El 14 de noviembre de 1975 se presenté ante la Camara
de Diputados del Congreso de la Union la iniciativa del entonces presidente de la
Repiblica Mexicana, Luis Echeverria Alvarez, a efecto de reformar y adicionar los

articulos 27, 73 y 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

® Los afios en que se publicaron esas fueron: 1928, 1933, 1943, 1947 y 1953.

I Publicada en el afo 1977.

 Publicada en el afio 1987.

 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de agosto de 2001 con motivo de la aprobacién de la Ley
Indigena y que adiciona un dltimo pérrafo a la fracci6n III en el siguiente tenor: “Las comunidades indigenas, dentro del 4mbito
municipal, podrdn coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga esta ley™.
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El propésito principal de esta iniciativa fue el de resolver los problemas que
confrontaban entonces los grandes centros urbanos, para lo cual se considerd necesario
reformar el parrafo tercero del articulo 27, adicionar la fraccion XXIX-C al articulo 73
y las fracciones IV y V al articulo 115, todos ellos de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

Para los efectos de nuestro estudio, resulta de interés conocer el contenido de la
fraccion V que se adicion6 al articulo 115, la cual resulté aprobada por ambas

Camaras en idénticos términos que los propuestos por el Ejecutivo Federal:

Cuando dos o més centros urbanos situados en territorios municipales de dos o més
Entidades Federativas formen o tiendan a formar una continuidad demogrifica, la
Federacién, las Entidades Federativas y los Municipios respectivos, en el 4mbito de sus
competencias, planearén y regularin de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la Ley Federal de 1a materia.

Es esta la primera reforma al texto constitucional que alude indirectamente a la
existencia de las dreas metropolitanas, pues de la lectura del texto cabe inferir que el
Legislador, al hacer alusion a dos o maés centros urbanos situados en territorios
municipales que formen o tiendan a formar una continuidad geografica, se esta
refiriendo justamente al fendmeno metropolitano descrito en el punto segundo del
primer capitulo de este estudio. También es ésta la primera ocasién que en la
Constitucién General se reconoce la necesidad de la actuacién conjunta entre las
autoridades de los tres niveles de gobierno, con el objeto de atender el crecimiento de

los centros urbanos.

Del contenido de la fraccién V del articulo 115 llama la atencién el hecho de que
solamente se mencionen los centros urbanos situados en territorios municipales de dos
0 mas entidades federativas y que nada se diga respecto a los que estin situados en una
misma entidad federativa; cuando ademas, seguramente, sean mas numerosos los casos
que encuadran en este Gltimo supuesto. La pregunta obligada es qué pasaba entonces

con los centros urbanos que formaran o que tendieran a formar una continuidad
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geografica y ésta comprendiera los territorios de dos 0 mas municipios pertenecientes a
un mismo estado. ;Existia la obligacién de planear y regular de manera conjunta y

coordinada el desarrollo de dichos centros?

A la luz de lo dispuesto por el precepto en cuestion, la respuesta es que no
existia tal obligacion, lo que no parece tener sentido. Pero tampoco existia, en
principio, la obligacién consignada en el sentido de planear y regular de manera
conjunta y coordinada el desarrollo de los centros urbanos de dos o mas entidades
federativas, pues la propia fraccion V establecia que la planeacién y regulacion
conjunta y coordinada se haria “con apego a la Ley Federal de la materia”, la cual no

existia a la fecha de entrada en vigor de la fraccién V del articulo 115.

Se podria interpretar entonces que no se establecié nada respecto a la planeacion
y regulacion conjunta para los casos en que los centros urbanos mencionados
estuvieran situados en la misma entidad federativa porque correspondia a las propias
Legislaturas de los estados establecer tanto la obligacion, como los mecanismos de
actuacion conjunta, en los términos de lo dispuesto por el articulo 124 constitucional
que dispone, como lo hacia en 1976, que las facultades no concedidas expresamente
por la Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados.
La respuesta es igualmente en sentido negativo, pues la Federacién, al momento de
aprobar la reforma a la que nos referimos, se reservé la facultad de legislar en la

materia.

Pareciera que lo que pretendi6 el Legislador fue asegurar la participacion de la
Federacion en la planeacion y regulacion conjunta en aquellos casos en que tuvieran
que intervenir dos o més entidades federativas. De ser asi, la adici6n de la fraccién V
resulta absolutamente innecesaria, pues con la adicion de la fraccion XXIX-C al

articulo 73 y de la fraccion IV al articulo 115, aprobadas conjuntamente con la adicién
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de la fraccion V a este dltimo, era mas que suficiente. Analicemos el texto de estas dos

disposiciones. El articulo 73 con la adicioén aprobada qued6 de la siguiente manera:

El Congreso tiene facultad:

...XXIX-C. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal,
de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion. ..

La fraccion IV aprobada del articulo 115 establecia:

Los Estados y Municipios, en el dmbito de sus competencias, expedirin las leyes,
reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir con los fines
senalados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucién en lo que se refiere a
los centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal de la materia.

Si el Congreso Federal se reservé la facultad de regular la concurrencia de los
tres niveles de gobierno y, por consiguiente, la de distribuir las competencias para
cada uno de estos niveles y dicho érgano legislativo pocos meses después aprobaria la
Ley General de Asentamientos Humanos, esto es, la Ley Federal de la materia, que
regulaba la multicitada concurrencia, subsiste la pregunta de para qué, entonces,

adiciond la fraccién V del articulo 115.

Entendemos que la fraccién IV y V del articulo 115 no eran aplicables, en tanto
no se expidiera la Ley Federal de la materia, por lo que, en nuestra opinion, el
Legislador debié incluir el contenido de la fraccion V del articulo 115 en la Ley que

regulaba la materia -como de hecho lo hizo- y no en la propia Constitucién.

Si, por el contrario, la intencién del Legislador fue la de consignar en el texto
constitucional la obligacién de la planeaciéon conjunta y la coordinacién de los tres
niveles de gobierno en el desarrollo de los centros urbanos que abarcaran a mas de una
jurisdicciéon municipal, como creemos que fue segin veremos a continuacién, entonces

consideramos que debi6é de haber redactado la fraccién V del articulo 115 en otros
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términos y no dejando fuera a los centros urbanos en cuestion pertenecientes a una

misma entidad federativa.

En todo caso, opinamos que no era necesario incluir tal obligacién en el texto del
articulo 115, cuando la competencia de los municipios en la materia ya habia quedado
consignada en la fraccién IV de ese mismo precepto y la facultad del Congreso para
regular la concurrencia de los tres érdenes de gobierno habia quedado establecida en la
fraccion XXIX-C del articulo 73 y cuando, ademas, se expidié la Ley General de
Asentamientos Humanos que consigné la obligacion de la planeacién conjunta, la
forma en que habian de coordinarse la Federacion, las entidades federativas y los

municipios para llevarla a cabo y distribuy6é las competencias de cada uno de los

niveles de gobierno.

Para clarificar el espiritu de la reforma que nos ocupa, y a los efectos de nuestro
estudio, transcribimos algunos parrafos de la exposicién de motivos que el Ejecutivo

Federal present6 a la Camara de Diputados:

...La tasa demogrifica del pais y la migracién de los habitantes del campo a la ciudad, ha
ocasionado, en muchas de nuestras ciudades, controversias sobre tenencia de la tierra;
posesiones al margen de la ley; insuficiencia de servicios piblicos; viviendas sin las
condiciones satisfactorias minimas; contaminacién ambiental y en general deterioro
ecoldgico, asi como otros fenémenos similares de igual trascendencia... El crecimiento
desordenado de los centros urbanos de poblacién... ha ocasionado en muchos paises, entre
otros el nuestro, sistemas y subsistemas macrocefélicos de ciudades que provocan también
un rendimiento decreciente en la inversién de recursos para satisfacer las necesidades de
servicios publicos... Esta Iniciativa propone el establecimiento de instituciones juridicas
que den base a procedimientos pablicos que tiendan a resolver a mediano y largo plazo los
problemas que confrontan los centros urbanos, sefialando previsiones que encaucen el
futuro desarrollo de los mismos. Es necesario establecer las normas para que la planeaci6n
y ordenacién de los centros urbanos de poblaci6n integren a éstos de manera conveniente
al desarrollo socioeconémico del pais, y se obtenga el maximo aprovechamiento de los
recursos, con la finalidad de lograr una convivencia mas humana en las grandes urbes...
Los elementos y acciones que inciden en los centros urbanos de poblacién por parte del
sector publico corresponden a los tres niveles de gobierno previstos en el sistema
constitucional mexicano, lo que implica que para la ordenaci6n de los centros urbanos, las
acciones de los ayuntamientos, gobiernos estatales y del propio Gobierno Federal deberan
darse de acuerdo con las competencias que la Constitucion General de la Repiblica les ha
conferido, respondiendo a objetivos comunes en el marco de una visién de conjunto de la
problematica urbana, debiendo por tanto fijarse dichas bases en la carta fundamental y en



la Ley Reglamentaria correspondiente... La multiplicidad de elementos y de competencias
que inciden en el fendmeno urbano nos lleva al principio de que la estructura juridica que
dé regulacion al mismo, debera establecer la concurrencia de los tres niveles de Gobierno
a través de nuevas formas de colaboracién de las Entidades Federativas entre si, y de éstas
con la Federacion, como tnica foima de ser congruente al federalismo, dentro de un cauce
de responsabilidad institucional compartida. Federalizar estas acciones piiblicas, seria una
posicion conservadora, antihistérica, que escindiria responsabilidades y afectaria
profundamente nuestro sistema federal; sélo la accién compartida entre la Federacion y los
Estados, permitird una accién intergubernamental de amplia comunicacién que dé atencién
al problema de manera integral... En consecuencia con lo anterior, se propone la adicién
de dos fracciones al articulo 115; en la primera de ellas y para los efectos de la reforma al
parrafo tercero del articulo 27 de la propia Constitucién, se reafirma la facultad de los
Estados y de los Municipios para que dentro del dmbito de sus competencias expidan las
leyes, los reglamentos y las disposiciones administrativas que correspondan a la
observancia de la Ley Federal Reglamentaria de la materia; en la segunda se prevé la
posibilidad y se establecen los mecanismos de solucién para que en forma coordinada la
Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios planeen y regulen de manera
conjunta el desarrollo de los centros urbanos de poblacién que estando situados en
territorios municipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad geografica...%

De las anteriores consideraciones, cabe suponer que la intencién de incluir la
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fraccion V fue con el 4nimo de establecer las bases para la planeacién y ordenacién

conjunta de los centros urbanos de poblacién. Lo mismo se desprende de la lectura del

Dictamen de las Comisiones de Puntos Constitucionales, de Asuntos Agrarios y de

Estudios Legislativos de la Cédmara de Diputados que aprobé las reformas, del que

transcribimos algunos parrafos, por considerarlos de interés:

...El desarrollo econdmico y social generado en la Revolucién Mexicana ha producido
cambios cuantitativos y cualitativos en el pafs, evolucionamos de una economia
predominantemente rural hacia un desenvolvimiento industrial y comercial operado en las
areas urbanas, en donde la problemitica se refleja con mayor dramatismo. México acusa
un crecimiento poblacional del 3.5% anual. El sistema de ciudades crece a un ritmo de
5.7% en tanto en las zonas rurales la tasa es de 1.5. En 1940, la poblacién urbana
representé el 2% de la poblacién total nacional, cifra que en 1970 se incrementd al 42%.
En el afio en curso, la poblacién urbana representa el 63.3% de los 60 millones de
mexicanos. De persistir esa tendencia, en el afio 2000 el 80% de la poblacién habitara en
las é4reas urbanas... Las nutridas corrientes migratorias de las 4reas rurales a las
demograficas atractivas éreas citadinas, aunadas al crecimiento natural de la poblacién
urbana y al fenémeno de la concentracién, consistente en la expansién progresiva de areas
urbanas que absorben localidades fisicamente independientes, provocan un fenémeno de
macrocefalia urbana que deteriora la calidad de vida de la poblacién. Este fendmeno ha
originado en muchas urbes de la Republica: insuficiencia de servicios piiblicos;

% Camara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién, Diario de los Debates, Sesién celebrada el 23 de diciembre de

1975.

http://www.cddhcu. gob. mx/servddd/debates/ddindex . htm
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contaminacién del medio ambiente; déficit habitacional; controversias sobre la tenencia de
la tierra; desbordamiento poblacional hacia zonas ejidales y comunales elevados indices de
hacinamiento y en general, deterioro ecoldgico y otros fenémenos similares. La presién
urbana ejercida por grupos crecientes que demandan vivienda y servicios ha producido en
las ciudades de la formacion de cinturones de miseria y las llamadas ciudades perdidas. La
falta de control sobre estos asentamientos humanos deteriora la convivencia y favorece la
agudizacion de los contrastes entre los habitantes de la ciudad. .. Dispersion demografica y
concentracion macrocefélica en detrimento de la calidad de vida, caracterizan esta variable
de la distribucion poblacional. Medida indispensable para reorientar el proceso urbano y
equilibrar el sistema de ciudades, es la reforma y adicién propuesta por el Ejecutivo de la
Unién, a los Articulos 27, 73 y 115 Constitucionales... El proyecto de Adiciones a la Ley
Fundamental establece los medios y procedimientos institucionales para alcanzar la meta
de un desarrollo equilibrado que eleve los niveles de vida de la poblaci6n en su conjunto.
Se propone la acci6n coordinada de las esferas competenciales federal, local y municipal,
para afrontar el problema de los asentamientos humanos... La complejidad del fendmeno
urbano actual demanda creciente atencion del sector piblico. La pluralidad de niveles de
gobierno que inciden en su desarrollo requiere de una estructura juridica que norme su
accién  conjunta, para regular la fundacién, conservacién, mejoramiento v
desenvolvimiento de las reas urbanas... Con esta estructura normativa, Gobierno Federal,
Entidades Federativas y Municipios, en el imbito de sus respectivas competencias,
concurrirdn al cumplimiento de los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27
constitucional. Se evitaran interferencias competenciales en materia urbana propiciadas
por el actual régimen; se favoreceré el crecimiento controlado de las 4reas, citadinas, una
mias adecuada distribucién poblacional y un mejor aprovechamiento de nuestros recursos.
Avance significativo en materia de coordinacién constituye la adicién al articulo 115
constitucional con las fracciones IV y V. La primera estatuye la facultad de los Estados y
Municipios para expedir leyes, reglamentos y disposiciones administrativas, a efecto de
cumplir, en el &mbito de sus respectivas competencias, con la filosofia de esta reforma y
con la Ley Federal de la materia. La nueva fraccién V del citado precepto, permitira
afrontar eficazmente el problema de las megal6polis. La continuidad geografica formada
por varios centros urbanos, comprendidos en territorios municipales de dos o mas
Entidades Federativas, podrd enfocarse por los niveles competenciales federal, estatal y
municipal. El desarrollo de estas areas se plantara [sic] y regulard en accién conjunta y
coordinada...”’

Analizando las motivaciones de la reforma, parece quedar claro que ya desde
1975 se tomaba conciencia de los problemas derivados de los grandes eentros urbanos
y no sélo eso, sino que ademas se concebia la necesidad de una coordinacién efectiva
para brindar una solucién integral al mismo. Asi, se formula todo un decalogo de los
problemas inherentes a las grandes conurbaciones® y después, sorprendentemente, el
Legislador pretende resolverlos todos con la mera adicién de la fraccién V al articulo

115 y la expedicién de la Ley General de Asentamientos Humanos, cuyo objeto se

5 [dem.

® Se menciona incluso el término megaldpolis, concepto que consideramos un poco exagerado para la época, pues a la fecha de la
reforma la Ciudad de México, que era por mucho la mayor del pais, contaba apenas con la mitad de superficie y de habitantes que
hoy en dia.
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circunscribia principalmente a la regulacion en materia de desarrollo urbano, es decir,
al control del proceso de la urbanizacion de los centros de poblacién del pais. No
creemos que se haya tenido una vision reduccionista del problema, sino que es en la
solucion propuesta donde, a nuestro modo de ver, el Legislador parece equivocarse,
pues da por supuesto que con una solucion parcial se resolverian los problemas de las

metropolis.

Habiéndose satisfecho los requisitos establecidos para la modificacién al texto

constitucional,®

el decreto de reformas se publico en el Diario Oficial de la
Federacion el 6 de febrero de 1976 y entr6 en vigor al dia siguiente. Esta fue la
primera reforma al texto del articulo 115 en la que se reconocié tanto la existencia del
problema metropolitano, como la necesidad de coordinacién entre las autoridades de
los tres niveles de gobierno para hacerle frente. El problema, como hemos apuntado,
es que la solucién se limité solamente al &mbito del desarrollo urbano y ademés que,
en la practica, no se obtuvieron los resultados que se esperaba se derivaran de la Ley

General de Asentamientos Humanos, prueba de ello lo constituye el desorden con el

que siguieron creciendo las grandes ciudades del pais.

B) Reforma de 1983. El 6 de diciembre de 1982, a sélo cinco dias de haber
asumido el mandato presidencial, Miguel de la Madrid Hurtado presenté al Senado de
la Republica la iniciativa de reforma integral al articulo 115 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Hay que decir que esta iniciativa tiene su origen en
el programa politico que propuso De la Madrid durante su campana electoral, en el
que figuraba como punto principal el llamado “fortalecimiento de la vida nacional™ y
uno de los medios que se proponia para lograr dicho objetivo era el de la
descentralizacién del poder; lo qile se pretendia era analizar las facultades y

atribuciones que tenfan la Federacion, los estados y los municipios y determinar cuales

“ El dictamen que autorizaba la reforma resulté aprobado por mayoria de votos de los integrantes de la Cdmara de Diputados el
23 de diciembre de 1975 y pasé al Senado para los efectos de su aprobaci6n, el que lo autorizé el mismo dia y, posteriormente, a
las Legislaturas de los estados que, en su mayorfa, emitieron el correspondiente voto aprobatorio. El 26 de enero de 1976 la
Comisién Permanente del Congreso aprobé el correspondiente proyecto de declaratoria.
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podian redistribuirse. Asi, lo que se buscaba con la reforma era fortalecer el sistema
federal mediante la reversion de la tendencia centralizadora que habia imperado hasta

entonces, “con la conciencia clara de que dicha descentralizacion debera

fundamentarse en el ejercicio pleno del municipio libre”.™

No haremos el analisis profundo de la reforma, por no ser objeto de este trabajo,
amén de que se han escrito rios de tinta sobre el tema; nos centraremos sélo en los dos
puntos que interesan a los fines de nuestro estudio: la fraccion III, concretamente el
ultimo parrafo, y la fraccién X. La fraccién V discutida en el inciso anterior, se
convierte en la fraccion VI y su texto se conserva intacto. Analicemos el contenido de

estas dos fracciones:

...III. Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios piiblicos:

a) Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado publico.

¢) Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.

¢) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad publica y transito, e

i) Los demis que las legislaturas locales determinen segiin las condiciones territoriales y
socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.
Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con
sujecion a la ley, podrédn coordinarse y asociarse para la més eficaz prestacién de los
servicios publicos que les corresponda.

...X. La Federacién y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncion
por parte de €stos del ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacién de obras y la
prestacion de servicios piblicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga
necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios, a efecto
de que éstos asuman la prestacién de los servicios o la atencion de las funciones a las que
se refiere el parrafo anterior.

™ Vid. La exposicién de motivos e iniciativa de decreto que reforma y adiciona el articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos enviada por el presidente Miguel de la Madrid Hurtado al Congreso de la Uni6n, en QUINTANA
ROLDAN, C. F., Derecho Municipal, Porrua, 3® ed. revisada y actualizada, México, 1999, p. 594.
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A efecto de conocer las motivaciones que dieron origen a la adicioén de estas dos
fracciones, transcribimos algunos parrafos de la exposicion de motivos que el

Ejecutivo Federal present6 al Senado de la Republica:

...En la fraccién III se definen como servicios publicos municipales... estableciendo que
podran proporcionarse con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo
determinen las Leyes, teniendo ademas dichas caracteristicas de servicios publicos otros
que se fijen las Legislaturas locales [sic] en atencién a las condiciones territoriales y
socioecondmicas de los Municipios asi como su capacidad administrativa y financiera. En
el entendido de que esta problematica no ha sido privativa de nuestra Nacién, acudimos a
las experiencias de otras latitudes, recogiendo por sus reconocidos resultados positivos el
derechos [sic] de los Municipios de una misma entidad de coordinarse y asociarse para la
eficaz prestacién de sus servicios publicos con la sola sujecién a las leyes de la materia...
En la fraccién VI [que era la V a la que nos referimos anteriormente’'], se reitera la
intervencion de los Municipios para la formacién de zonas conurbadas, como lo dispone el
texto de la fraccién V del articulo 115 vigente...

[La] adicion [a la fraccion X] se ha considerado pertinente, a fin de homologar a nivel
constitucional la celebracién de convenios que se han venido efectuando entre la
Federacion y los Estados, en un apoyo del federalismo, desconcentrando vy
descentralizando recursos y acciones de la Federacién hacia todas las regiones del pais,
como cabe sefialar el Convenio Unico de Coordinacién y otro tipo de convenios o
concertaciones. De esta manera, queda definida una situacién que ha provocado algunos
cuestionamientos a nivel especulativo sobre la licitud o trascendencia de este tipo de
acciones juridicas, que con resultados positivos han venido a robustecer de cierto modo el
federalismo mexicano y el desarrollo integral...”

A pocos dias de presentada la iniciativa, Manuel Bartlett Diaz, entonces
Secretario de Gobernacién del Gobierno Federal, comparecié ante el Senado para
explicar los motivos de la reforma municipal. Nada de interés se menciona respecto al
Gltimo pérrafo de la fraccion III, pues el discurso se centra en la importancia de
establecer un supuesto ndcleo competencial basico para el municipio. A lo que si se

hace referencia es a la fraccion X, estableciéndose lo siguiente:

...En relacién a la proposicién de la fraccién X... podemos afirmar que éste es un
procedimiento que institucionaliza el fortalecimiento del federalismo. Asimismo, los
estados deberan atender la voluntad de los Municipios en los compromisos que contraigan
con la Federacién a través de convenios suscritos entre ambos... Los convenios entre
Federacion, Estados y Municipios, a través del Convenio Unico de Coordinacién, forman
parte del proceso de descentralizacion de la vida nacional... Tratan de acercar la toma de
decisiones de las acciones publicas a donde se han de realizar y se busca que la

™ Vid. supra, p. 45.
7 QUINTANA ROLDAN, C. F., op. cit., pp. 594 a 601.



54

responsabilidad de su ejecucion esté localizada, cada vez mas, en el lugar de su ejecucion,
ya que en un pais de la dimensién, complejidad y densidad como el nuestro, no puede
seguir manejado a través de un proceso centralizado de decisiones... A través de los
Convenios Unicos de Coordinacién se busca obtener nuevos esquemas de distribucion de
competencias entre la Federacion, l!os Estados y los Municipios. Al darle rango
constitucional a la facultad municipal de celebrar convenios con los otros niveles de
gobierno, se avanza definitivamente en la posibilidad de instrumentar un federalismo
moderno...”

Analizando el dictamen que presentaron las Comisiones al Pleno del Senado, no
encontramos ninguna aportacion relevante; en el mismo se afirma que el Senado hace
suya la iniciativa presidencial, en los términos que ésta se expresa y segln los
conceptos vertidos por el Secretario de Gobernacién en su comparecencia ante dicha
Camara.” En relaci6n al dltimo pérrafo de la fraccién III, se menciona que el dictamen
no pasa por alto la importante figura de la coordinacién y la asociacién de los
municipios de un mismo estado para la mas eficaz prestacion de los servicios piblicos,
sujetindose a la ley local. Al respecto, J. UGARTE, al mencionar que este punto
practicamente no fue comentado por las Comisiones dictaminadoras en el Senado,
afirma “aqui el Dictamen se queda en la superficie. La coordinacién y la asociacion de
municipios es una figura de primerisimo orden no sélo en nuestro pais, sino en muchos
otros. Y pienso que debi6 prestirsele mayor atencién”.” En el debate suscitado en la
Camara alta con motivo de la aprobacion de la reforma, no encontramos tampoco

alguna intervencién que merezca ser comentada.

El panorama no es mas alentador cuando se analiza el proceso de aprobacion a la
reforma que se llevo a cabo en el seno de la Camara de Diputados. Recibida en dicha
Cémara la iniciativa por parte del Senado, se turna a las Comisiones unidas de
Gobernacion y Puntos Constitucionales y a la de Programacion, Presupuesto y Cuenta
Piblica, integradas por un total de setenta y seis Diputados, quienes en sélo cuatro dias

emiten su dictamen aprobatorio que consta de doce parrafos. La parte correspondiente

" Ibidem, pp. 616 y 617.

™ Vid. DE LA MADRID HURTADO, M., El marco legislativo para el cambio, tomo 3, edicion de la Presidencia de la
Republica, México, 1983, p. 37.

™ UGARTE CORTES, 1., La reforma municipal y elementos para una teoria constitucional del municipio, Porria, México, 1985,
p. 91,
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a los servicios minimos mereci6 “seis lineas y dos palabras... aqui el comentario gira
en torno a la idea de que, unidos y coordinados, los municipios y los Estados podrin
hacer frente a tales servicios bésicos, asi como al imperativo de planificar desarrollos

regionales”.”

En cuanto al debate, consideramos que la intervenciéon més valiosa es la que
formula el diputado del desaparecido Partido Popular Socialista, Alfredo Reyes
Contreras,”” quien presentd una interesante contrapropuesta de modificacién al articulo

115, la cual fue desechada por la mayoria del Pleno de la Camara de Diputados.

Una vez cumplidos los requisitos establecidos para la reforma a la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos,™ el decreto se publicé en el Diario Oficial

de la Federacion el 3 de febrero de 1983 y entré en vigor al dia siguiente.

Consideramos que esta reforma representé un importante avance al establecer
algunas competencias que podian ser ejercidas por el municipio. El problema entonces
radic6 en que esas competencias y la manera de ejercerlas estaban sujetas a lo que

determinaran las Legislaturas de los estados.” Expliquemos el porqué.

Analizando el contenido de la primera parte de la fraccion III, encontramos que
“Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes servicios piblicos...”. Dos

condiciones se establecian para que los servicios publicos se prestasen de manera

™ UGARTE CORTES, J., op. cit., p. 103.

' Vid. esta intervenci6n en ibidem, p. 112 a 119. La idea central de la postura del PPS era que la reforma fortalecia a las
entidades federativas, en demérito de los municipios. Coincidimos en parte con esta postura, como se explicard mds adelante.

" El 23 de diciembre de 1982 el Senado de la Repiiblica aprob6 por unanimidad de votos el decreto de reformas y adiciones al
articulo 115 constitucional, trnindolo a la Cimara de Diputados para los efectos de su aprobacion, la cual lo autorizd por
mayoria de votos el 29 de diciembre de 1982. El Congreso de la Uni6n turné la minuta aprobada a las Legislaturas de los estados
Que, en su mayoria, emitieron su voto aprobatorio. El 1° de febrero de 1983 la Comisi6n Permanente del Congreso aprobd el
correspondiente proyecto de declaratoria.

" En el mismo sentido, Cfr. ACOSTA ROMERO, M. Teorfa general del derecho administrativo. Primer curso, Porria, 12* ed.
actualizada, México, 1995, pp. 726 y 727.
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concurrente entre el estado y los municipios: que fuera necesario y que lo

determinaran las leyes.

De acuerdo con las bases establecidas en el texto del articulo 115 reformado, el
encargado de dictar las leyes a que hace mencion la primera parte de la fraccién III era
el Congreso de cada entidad federativa y, por consiguiente, era a este 6rgano al que le
correspondia decidir sobre la necesidad de que el ente federado interviniera o no en la
prestacion de los servicios publicos. La pregunta que surge es: ;en quién recaia
finalmente la facultad de decidir si los servicios piblicos se prestaban exclusivamente
por el municipio o si, por el contrario, se prestaban por el municipio con el concurso

del estado? La respuesta no puede ser otra que en las Legislaturas de los estados.

Idéntica circunstancia sucedia con el inciso i) de la fraccién en comento que
asentaba la posibilidad de que los municipios prestaran otros servicios piiblicos,
ademas de los enumerados, “cuando las Legislaturas locales lo determinen segiin las
condiciones territoriales y socio-econémicas de los Municipio asi como de su
capacidad administrativa y financiera”. Aqui es clarisimo que correspondia a la
Legislatura estatal decidir sobre el supuesto de que un municipio pudiera prestar algin
otro servicio publico, de los no enumerados expresamente en la fraccién III, y lo haria
de acuerdo a dos condiciones: las territoriales y socioeconémicas y la capacidad
administrativa y financiera. Nos cuestionamos, entonces, ;bajo qué condiciones
territoriales y socioeconémicas? jen dénde se establecian los criterios objetivos para
calificar la capacidad administrativa y financiera de un municipio? La respuesta seria
que en las leyes que al efecto dictaran las Legislaturas de cada estado, pero ;y si no las
dictaban? Entonces, el municipio no podia prestar un servicio de los no establecidos

aunque tuviera la capacidad para hacerlo.

Lo mismo pasaba en el caso del Gltimo pérrafo de la fraccion III que senala “los

municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con
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sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para la més eficaz prestacion de los
servicios publicos que les corresponde”. En este caso, se establecian tres condiciones:
que se tratara de municipios de un mismo ente federado, que existiera acuerdo previo
de sus ayuntamientos y que se hiciera con sujecion a la ley. ;Qué ley? La que al efecto
expidieran las Legislaturas locales, en la que debian asentarse las bases de dicha
coordinacion y asociacién. Entendemos que las palabras “podran coordinarse” se
referian a la posibilidad de los municipios de suscribir entre ellos convenios de
coordinacion, pero cuando el precepto se refiere a “podréin asociarse” surgen algunas
preguntas: ;asociarse como? ;bajo qué figura juridica? ;la de la asociacién civil?
(sobre qué bases? La respuesta a estas interrogantes, en teoria, deberiamos encontrarla

en las leyes expedidas por las Legislaturas de las entidades federativas.

Similar es el supuesto contenido en el segundo pérrafo de la fraccion X, que
sigue vigente en sus términos, s6lo que dicha disposicién ya no esta en el articulo 115,
sino que ahora aparece en la fraccion VII del articulo 116, y que deja al arbitrio de
cada entidad federativa la decision de si convenia con los municipios la delegacion de
funciones que, en su caso, haya recibido de la Federacién. Sobre este tema volveremos

mas adelante.®

Haremos mencién de un Gltimo supuesto, que es el de la fraccién II, donde se
establecia que “los ayuntamientos poseeran facultades para expedir, de acuerdo con las
bases normativas que deberan establecer las Legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas
de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones”. Otra vez nos
encontramos la intervencion de los Congresos estatales, ahora en lo referido a la

reglamentacion municipal, con lo cual concluimos que todas aquellas disposiciones

* En el Diario Oficial de la Federacion del 17 de marzo de 1987 se publicé el decreto de reformas a los articulos 17, 46, 115 y
116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Dichas reformas consisten, entre otras, en derogar las
fracciones IX y X del articulo 115 y adicionarlas al articulo 116 como fracciones VI y VII.

8 Vid. infra, p. 80 y ss.
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generales dictadas por el municipio debian estar sujetas a las “bases normativas”

dictadas por las Legislaturas locales.*

No son estos todos los supuestos, hay mds, pero bastan para ejemplificar como el
Legislador federal con la reforma del afo 1983 dej6 en manos de las Legislaturas de
los estados determinar tanto las competencias municipales, como la manera de
ejercerlas, lo cual no habria sido problematico si los Congresos estatales hubieran
legislado, como era debido, todo lo que el articulo 115 les obligaba a regular y si esa
regulacion se hubiera hecho siguiendo el espiritu de la reforma constitucional, pero no
sucedié asi. A este respecto, J. FAYA, al tratar el tema del vacio legislativo, afirma lo

siguiente:

--A primera vista se podri pensar que es muy dificil poder precisar algunos vacios
legislativos. Esto, por supuesto que no es asi. Pongo como ejemplo concreto l1a necesidad
de que las constituciones locales enumeren a cargo de las Legislaturas una serie de
materias contenidas en el Articulo 115 de la Constitucién General de la Repiblica, que
son, competencia de los Estados, y que actualmente en la mayoria de los Estados se da un
grave vacio de Legislacion local. Por ejemplo, para el caso de declararse desaparecido un
Ayuntamiento por renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, a que alude el
parrafo cuarto del Articulo 115, es indispensable la existencia de una Ley local que regule
estos supuestos; pues bien, no conozco que en estos momentos algin Estado haya
legislado en esta materia... los ejemplos se multiplican: las leyes que establezcan las
“bases normativas” a que alude la fraccion II del citado Articulo 115, es otro caso més de
grave ausencia y vacio legislativo. Lo es también, la falta de legislacién en la mayoria de
los Estados en materia de servicios municipales (los enumerados en la fraccién 111 del
Articulo 115). Otro ejemplo mas, de este serio vacio Legislativo estatal, consiste en la
falta de leyes en materia de coordinacién y asociacién entre Municipios de un mismo
Estado...®

J. COVARRUBIAS, en similar sentido, sefala:

..En este punto precisamente, es donde ha fallado el Federalismo mexicano, porque las
legislaciones de los Entes Federados deberian de desarrollar los principios constitucionales
de manera precisa y concreta hacia sus Entes Municipales. Desgraciadamente no ocurre

B Al respecto Covarrubias Duefas sefiala que .. dichas bases normativas no tienen ninglin punto de apoyo, ya que las facultades
reglamentarias serdn Gnicamente dentro de las jurisdicciones de los Municipios, y éstas, en tltima instancia, serdn delimitadas por
las Legislaturas de los Entes Federados; en conclusi6n, no existe un marco concreto sobre las competencias que tendrin los Entes
Municipales en México...”, COVARRUBIAS DUENAS, J. de J., La autonomia municipal en México, Porria, México, 1998, p.
171.

¥ FAYA VIESCA, 1., El federalismo mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, Porria, México, 1998, p. 172.
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tal cosa; las legislaciones de los Entes Federados no contienen una sistémica, excepto las
Leyes Orgénicas de los Entes Federados de Chihuahua y Sinaloa...™

Estas fueron, pues, las modificaciones que en materia de coordinacién se
autorizaron con la reforma del afo de 1983. Se reconoce por primera vez en el texto
constitucional un aspecto fundamental que es la facultad de los municipios para
asociarse y coordinarse entre si para la prestacion de los servicios piiblicos; asimismo
se establecen los servicios pablicos que pueden ser prestados a cargo del municipio y
la posibilidad para éste de asumir otras competencias, sin embargo, ante la ausencia
del desarrollo legislativo de los anteriores supuestos, los municipios, al no tener
facultades, poco pudieron hacer para enfrentar en comin el tema metropolitano. En la
préctica, el municipio pas6 de depender de las decisiones de la Federacién, a depender
ya no solo de las de ésta, sino ademas de las del estado federado al que pertenecen.
“Se crea un centralismo con fachada de municipio libre, en virtud de que los Entes
Federados controlan las facultades méas importantes de los Ayuntamientos

(competenciales, hacendarias, legislativas, laborales, decisorias, y hasta politicas)”.*

C) Reforma de 1999. El 17 de junio de 1999 se aprob6 en la Cimara de
Diputados del Congreso de la Uni6n, el dictamen con proyecto de decreto que reforma
y adiciona el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Dicho dictamen resuelve nueve iniciativas de diversas adiciones y
reformas al precepto citado, presentadas por los Grupos Parlamentarios de los Partidos
Revolucionario Institucional, Accién Nacional, de la Revolucién Democratica y del

Trabajo.

El objetivo principal de esta reforma, segin lo dispone el dictamen mencionado,

fue el de ampliar las facultades de los municipios en México y lograr el fortalecimiento

“ COVARRUBIAS DUENAS, 1. de J., op. cit., p. 172.
5 Ibidem, p. 176.
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municipal.

Satisfechos los requisitos para la modificacion al texto constitucional,* el 23 de
diciembre de 1999 se pubiico el decreto de reformas en el Diario Oficial de la
Federacion, el cual entré en vigor noventa dias después, excepcion hecha de algunas

disposiciones cuya vigencia se determina en forma expresa.*’

Analicemos los puntos de la reforma que interesan a nuestro trabajo. En primer
lugar, la reforma a la fraccion I que, entre otras modificaciones, introduce lo
siguiente: “La competencia que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se
ejercera por el ayuntamiento de manera exclusiva...”. Esto significa que, en principio,
ya no es posible la intervencién de los otros dos niveles de gobierno en las

competencias que se otorgan al municipio.

En cuanto a la reforma y adiciones al segundo parrafo de la fraccién II,
comentaremos el contenido sélo de una parte que nos parece merecedora de un analisis
cuidadoso. En primer término se modifica el contenido de dicho parrafo, para quedar

como sigue:

...Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberin expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacién ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior seri establecer:

a) Las bases generales de la administracién piblica municipal y del procedimiento
administrativo, incluyendo los medios de impugnacién y los 6rganos para dirimir las
controversias entre dicha administracion y los particulares, con sujeci6n a los principios de
igualdad, publicidad, audiencia y legalidad...

* La minuta de decreto fue remitida al Senado y recibida por éste el 22 de junio, turndndose a las Comisiones correspondientes,
las que presentaron al Pleno el dictamen aprobatorio el 25 de junio, el cual resulté aprobado y, una vez autorizado por la mayoria
de las Legislaturas de los Estados, el 14 de octubre recibié la segunda lectura. El 28 de octubre la Comisién Permanente del
Congreso autorizé la declaratoria correspondiente.

#7 Vid. articulos transitorios del decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacidn de 23 de diciembre de 1999,
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Interesante resulta el dictamen de la Camara de Diputados, que al respecto indica

lo siguiente:

...La intencién de esta comisién dictaminadora, consiste en fortalecer al ambito de
competencia municipal y las facultades de su érgano de gobierno. Por ello se propone...
delimitar el objeto y los alcances de las leyes estatales que versan sobre cuestiones
municipales. Lo que se traduce en que la competencia reglamentaria del municipio
implique de forma exclusiva, los aspectos fundamentales para su desarrollo. De ahi que se
defina y modifique en la fraccién II, el concepto de bases normativas, por el de leyes
estatales en materia municipal, conforme a las cuales los ayuntamientos expiden sus
reglamentos y otras disposiciones administrativas de orden general...*

En nuestro particular punto de vista, el hecho de modificar el término “bases
normativas” por el de “leyes estatales en materia municipal”, no cambia el fondo de la
disposicion que, como lo hemos referido anteriormente, tiene como finalidad dejar en
manos del Legislador estatal determinar las bases sobre las que los municipios deben
expedir su propia reglamentacién. El Legislador pretende salvar esta situacion
“delimitando el objeto y los alcances de las leyes estatales que versan sobre cuestiones

municipales”, segln consta en el dictamen y como explica a continuacion:

...Dichas leyes se deben orientar a las cuestiones generales sustantivas y adjetivas, que le
den un marco normativo homogéneo a los municipios de un Estado, sin intervenir en las
cuestiones especificas de cada municipio. En consecuencia, queda para el ambito
reglamentario como facultad de los ayuntamientos, todo lo relativo a su organizacion y
funcionamiento interno y de la administracién piblica municipal; asi como para la
regulacion sustantiva y adjetiva de las materias de su competencia a través de bandos,
reglamentos, circulares y demas disposiciones de carécter general; mientras que las leyes
estatales en materia municipal contemplaran lo referente al procedimiento administrativo,
conforme a los principios que se enuncian en los nuevos incisos y demas aspectos que
contienen lo siguiente: ...En el inciso a se establecen los medios de impugnacién y los
Organos correspondientes para dirimir controversias entre los particulares y la
administracion pablica municipal, los cuales deberin conducir a la observancia de los
principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad. Se deja a salvo para cada
ayuntamiento decidir, a través de disposiciones reglamentarias, formas y procedimientos
de participacién ciudadana y vecinal. La ley s6lo contemplaré los principios generales en
este rubro..."

# Cémara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién, Gaceta Parlamentaria, aio 11, niimero 286, martes 15 de junio de
1999.

hutp://gaceta.cddhcu. gob. mx/Gaceta/1999/jun/990615. html

 [dem.
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Segun la transcripcion anterior, los ayuntamientos tendran plena libertad para
reglamentar todo lo relativo a su organizacién y funcionamiento interno, la regulacion
sustantiva y adjetiva de las materias de su competencia, etcétera, y luego se menciona
que las leyes estatales en materia municipal contemplarén lo referente al procedimiento
administrativo y demds aspectos contenidos en los incisos respectivos, como restando
importancia al contenido de dichas leyes y, finalmente, se desarrolla el contenido del
inciso a); hasta aqui todo bien, excepto que al explicar el contenido del inciso a) el
Legislador omiti6 una parte -que consideramos fundamental- de dicho inciso que dice

“las bases generales de la administracién municipal”.

Nos parece que, al haberse incluido que las leyes en materia municipal
establecerdn las bases generales de la administracién publica municipal, vuelve a
dejarse al arbitrio del Legislador de las entidades federativas decidir sobre la vida
interna del municipio. Porque ;cuiles son esas bases generales de la administracion
publica municipal? ;con qué criterios se determina lo general o no general? ;quién

decide finalmente lo que es general? El Legislador estatal.

Concluimos, pues, que no es del todo exacto que quede “para el ambito
reglamentario como facultad de los ayuntamientos, todo lo relativo a su organizacion y
funcionamiento interno y de la administracién publica municipal” tal como se afirma
en el dictamen en comento, pues esa organizacién y funcionamiento internos deberin

sujetarse a las bases generales que establezcan las leyes estatales.

Prosigamos con el analisis del inciso c) de la fraccién II, que es el que interesa a

nuestro estudio y que sefala:

...c) Las normas de aplicacién general para celebrar los convenios a que se refieren tanto
las fracciones III y IV de este articulo, como el segundo pérrafo de la fraccién VII del
articulo 116 de esta Constitucion...
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Antes de comentar esta disposicion, analicemos el contenido de la reforma a la
fraccion III (cabe hacer mencién que la fraccion VII del articulo 116 a la que también
se refiere el precepto anterior es la que ya se comentG con anterioridad,” y que

correspondia a la fraccion X del entonces vigente articulo 115):

-..III. Los Municipios tendrén a su cargo las funciones y servicios piblicos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales;
b) Alumbrado publico;

¢) Limpia, recoleccin, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto;

¢) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constituci6n, policia
preventiva municipal y transito; e

1) Los demas que las legislaturas locales determinen segiin las condiciones territoriales y
socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes
federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones
que les correspondan. En este caso y tratandose de la asociacién de municipios de dos o
mas Estados, deberin contar con la aprobacién de las legislaturas de los Estados
respectivas. Asi mismo cuando a juicio del Ayuntamiento respectivo sea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o través del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o
ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio Municipio...

Los cambios con respecto a la fraccion III anterior, son basicamente los
siguientes: en primer término, se suprime la frase “con el concurso de los Estados
cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes”, lo cual no significa que los
servicios publicos no puedan prestarse con el concurso de los estados en algunos casos
especiales, en los términos de lo que establece el dltimo parrafo de la propia fraccion
III; al respecto, el Legislador explica que estima procedente eliminar el concurso de
los estados en las materias descritas en los incisos correspondientes para que queden en
calidad de competencias municipales exclusivas. En segundo lugar, se agrega el
término “funciones”, ya que anteriormente sélo se decia “servicios piblicos”. La

tercera modificacion consiste en ampliar las materias contenidas en los incisos a), c),

% Vid. supra, p. 52.



g) y h). El inciso 1), comentado anteriormente,
cuarta modificacion, consiste en la adicion del segundo pérrafo, que consideramos

atinada pues persigue garantizar que no habra leyes que vulneren las competencias

9

municipales, al respecto el Legislador explica que:

“de un mismo Estado™ y “con sujecion a la ley”, con lo que se afiade la posibilidad de
que los municipios de entidades federativas distintas también se coordinen o asocien.
con la aprobacion de las Legislaturas de los estados respectivas (“salvaguardando asi la
soberania de los estados”, segln se lee en el Diario de Debates correspondiente) y la
de que el ayuntamiento suscriba convenios para que el estado asuma la prestacion de

algin servicio puablico. Analicemos las motivaciones que llevaron al Legislador a

...Se agrega un nuevo parrafo segundo para prevenir que, sin perjuicio de sus
competencias, en las materias que tienen regulacién federal o estatal especial, los
municipios observarin las leyes de la materia sin que éstas puedan desvirtuar la
competencia del municipio al efecto. Esto significa, por ejemplo, que si bien el municipio
tiene en exclusiva el servicio de agua potable en su jurisdiccién, ello no implica que no
deba observar la Ley Federal de Aguas Nacionales o las leyes estatales para la distribucion
de agua en bloque; no obstante, dichas leyes no podran sustraer del 4mbito del municipio
su potestad primigenia de distribuir entre la poblacién el vital liquido si no media el
acuerdo o resolucién de su 6rgano de gobierno...”

Finalmente, la modificacién y adici6n al altimo pérrafo, que suprime las frases

autorizar la reforma al Gltimo parrafo de la fraccién III:

para los fines de la fraccion en estudio, si son de un mismo Estado”, lo cual hace

...Por ultimo, se recorre el actual parrafo segundo para convertirse en tercero, eliminando
la taxativa de que los municipios se puedan asociar sélo entre municipios de un mismo
Estado y s6lo para la prestacién de servicios. Con la nueva redaccién, los municipios se
podrén asociar libremente para los fines de la fraccién en estudio, si son de un mismo
Estado y si son de dos o més estados tendran que acudir a la legislatura para su
aprobacion. En ambos casos, se amplia la posibilidad de asociacién no sélo para la mis
eficaz prestacién de servicios piiblicos, sino también para el ejercicio de sus funciones
publicas...”

Se dice que “con la nueva redaccién los municipios se podran asociar libremente

1 Ibidem, p. 56.
% Cdmara de Diputados del Honorable Congreso de la Uni6n, Gaceta Parlamentaria, op. cit.

9 fdem.

no sufre modificacion alguna. Una
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parecer que antes no cabia la posibilidad de que los municipios de una misma entidad
federativa se asociaran libremente, cuando si existia esa posibilidad, pues el hasta
entonces vigente altimo pérrafo de la fraccion III establecia que “los municipios de un
mismo Estado, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos y con sujecion a la ley, podran
coordinarse y asociarse para la més eficaz prestacion de los servicios piblicos que les

”

corresponda...” Parece que lo que el Legislador entiende es que la libertad de
asociacion entre municipios de un mismo estado, se da por el hecho de haber
eliminado la frase “con sujecién a la ley”, lo que no consideramos exacto, pues la
exigencia de que la coordinacién o asociacion se haga “con sujecién a la ley”, sigue
existiendo, nada mas que no se expresa literalmente, pero si se deduce del contenido
del inciso c) del tercer parrafo de la fraccioén II que establece que las leyes en materia
municipal que deberédn expedir las Legislaturas de los estados tendran como objeto
establecer “...c) las normas de aplicacién general para celebrar los convenios a que se
refieren tanto las fracciones III...”, donde estdn contenidas las bases de la asociacion
entre municipios. El Legislador mismo lo expresa en su dictamen al explicar el
contenido del inciso c¢) de la fracciéon II, cuando afirma: “...en el inciso ¢, se sefiala
que las leyes estatales incluirdn normas de aplicacién general para la celebracion de
convenios de asociacion entre dos 0 mis municipios, entre uno o varios municipios y
el Estado...” Es decir, que esos convenios deberdn sujetarse a unas normas que se
estableceran en una ley y el municipio habra necesariamente de sujetarse a ellas, si no
careceria de sentido que se dictaran. ;Cudl es, entonces, la diferencia de fondo entre la
fraccion vigente y la reformada? Hasta aqui, ninguna.

.

Después el Legislador afirma: “...en ambos casos, se amplia la posibilidad de
asociaciéon no so6lo para la mas eficaz prestacion de servicios puablicos, sino también
para el ejercicio de sus funciones piblicas...” Este punto nos parece fundamental. De
la sola lectura de la fraccion III, en principio pareceria que los municipios s6lo pueden
asociarse o coordinarse para la més eficaz prestacién de los servicios publicos y el

ejercicio de las funciones contenidas en la fraccion III. Pero con la explicacion
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contenida en el dictamen, cabe concluir que los municipios pueden asociarse o
coordinarse para el ejercicio de otras funciones no mencionadas en la fraccién I1I. De
ser asi, entonces consideramos que hubiera sido mejor que el dltimo parrafo de la
fraccion III, figurara como una fraccion distinta, pues el hecho de que esté inserto en
dicha fraccion puede prestarse a la confusién mencionada. De no ser asi, habria que
decir entonces que no es la posibilidad de asociacion lo que se amplia, lo que se amplia

son las materias competencia del municipio, que no es lo mismo.

Veamos qué més nos dice el Legislador en cuanto a la asociacién de municipios:

...Esta comision considera necesario sefalar, que la facultad que se otorga a las
legislaturas para que autoricen la asociacién de municipios de diferentes estados, de
ninguna manera debe entenderse en demérito de las asociaciones municipales de derecho
privado que existan bajo la figura de asociaciones civiles y las que se puedan crear a
futuro, ya que en éste supuesto estamos en presencia de una asociacién, ilimitada en
términos de derecho comin, atendiendo al doble caracter de la persona moral denominada
municipio. En este Gltimo caso, a diferencia del que se ocupa la presente reforma, el
municipio actua en términos de persona moral de derecho privado como atributo de su
personalidad juridica...*

Parece que ya contamos con un indicio relativo a lo que debe entenderse por
asociacion de municipios, mas bien a lo que no debemos entender por tales: las
asociaciones entre municipios a que se refiere el texto de la Constitucién no son
asociaciones civiles. Entonces jexactamente qué son? ;cémo se constituyen? ;como se
integran? ;cudl es su naturaleza juridica? ;c6mo se financian? Estas son preguntas que
el texto constitucional no responde y que, segin lo hemos explicado, deberan

desarrollarse por el Legislador estatal.

En nuestra opinién, esta reforma en general presenta avances significativos para
el municipio mexicano. Sin embargo, para efectos de nuestro estudio consideramos
que no termina por determinarse claramente c6mo pueden los municipios coordinarse o

asociarse para la prestacion de los servicios piablicos; seguird dependiendo de las

 Idem.
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Legislaturas estatales dictar las bases que habran de sustentar y normar la asociacion

intermunicipal y las formas de coordinacién entre municipios.

2. El problema de la distribucion de las competencias municipales a la luz de la

norma constitucional.

No es el articulo 115 constitucional el Gnico que establece facultades para los
municipios, sino que éstas las encontramos dispersas por todo el texto constitucional,
en las leyes federales que de ésta derivan y, como ha quedado asentado, en las que
expiden las Legislaturas estatales y cuyo contenido varia de una entidad federativa a
otra. En virtud de lo anterior, consideramos pertinente abordar el tema de las
competencias municipales con el objeto de determinar claramente cuiles son las
facultades de los municipios en México, haciendo especial referencia a la forma como

se ejercen dichas atribuciones.

E. SANCHEZ sefala que las facultades compartidas “se refieren a las materias en
que la Constitucién permite a la Federacion y a los estados desarrollar la misma
atribucién. También se denominan coincidentes porque los sujetos de la distribucién

competencial coinciden en el desarrollo de la misma atribucién”.”

E. ARTEAGA afirma que en un sistema federal es inadmisible que las dos fuentes
de autoridad actden en relaciéon con la misma materia, excepto en el caso de la
jurisdiccion dual o facultades coincidentes, en la que, por excepcién, una facultad
puede ser ejercida indistintamente, en forma vélida, por los poderes federales y locales

sin que exista invasion de jurisdiccién. Después explica que hay casos en que

...la coincidencia s6lo es aparente, como sucede en lo relativo a vias de comunicacion,
educacion, salubridad, planeacién, proteccién al ambiente, preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico... los estados y la federacion pueden actuar respecto de la misma
materia, pero desde una perspectiva diferente, con alcances disimbolos o en grados

% SANCHEZ BRINGAS, E., Derecho constitucional, Porria, 4* ed., México, 1999, p. 317.
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distintos; frecuentemente es el congreso de la union el que determina la forma y los
términos de la participacion de las entidades federativas...”

A este tipo de competencias la Constitucion las denomina concurrentes, lo cual
seglin algunos autores es inexacto, ya que las facultades concurrentes son distintas a las

compartidas o coincidentes.”’

A) Las competencias municipales coincidentes o compartidas con la
Federacion y los entes federados. A la luz de lo anterior, concluimos entonces que
las atribuciones coincidentes o compartidas son aquellas en las que pueden actuar los
tres niveles de gobierno, desde perspectivas distintas, las cuales, segun el texto de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, son las siguientes:

- Educacién: se desprenden del contenido del articulo 3° parrafo primero y
fraccion VIII y del articulo 73, fraccion XXV. El desarrollo de las competencias en
esta materia se establece en la Ley General de Educacién:;

- Planeacion y desarrollo urbano: articulo 115, fraccién V y VI y articulo 73
fraccion XXIX-C. El desarrollo de las competencias de estas materias se prevé en la
Ley General de Asentamientos Humanos:

- Ecologia y protecci6n al ambiente: articulo 115, fraccién V, inciso g) y articulo
73, fraccion XXIX-G. La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente es el ordenamiento que establece las competencias en la materia;

- Seguridad Publica: articulo 115, fraccién III, inciso h) y articulo 21 pendltimo
y ultimo pérrafos. Las competencias se establecen en la Ley General que establece las
bases de coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica,

- Protecci6n civil: articulo 73 fraccion XXIX-1. La ley federal que desarrolla la

materia y que fija las competencias es la Ley General de Proteccién Civil:

- ARTEA‘GA NAVA, E., Derecho constitucional, Oxford University Press, 2* ed., México, 2001, p. 392.
" Cfr. SANCHEZ BRINGAS, E., op. cit., p. 318, ARTEAGA NAVA, E., op. cit., pp. 392 y 393, CARPIZO, J., Estudios
constitucionales, Porria-UNAM, 7* ed., México, 1999, p. 97, y FAYA VIESCA, J., op. cit., pp.103 a 106.



69

- Deporte: articulo 73, fraccion XXIX-J. La ley federal que desarrolla la materia
es la Ley General del Deporte;

- Culto piblico: articulo 130, inciso e), dltimo parrafo. La ley federal que
desarrolla la materia es la Ley de Asociaciones Religiosas y Culto Puablico;

- Indigena: articulo 2°, apartado B; y

- Planeacién nacional del desarrollo integral: la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en sus articulos 25 y 26 no menciona expresamente
facultades para los municipios en esta materia; no obstante, encontramos la
competencia de los tres niveles de gobierno en los articulos 33 y 34 fraccion Il de la
Ley de Planeacion.

- Hacienda publica: articulo 31, fraccién IV, articulo 73, fraccion XXIX-A,
Gltimo pérrafo, articulo 115 fraccién IV y articulo 117, fraccion VIII;

- Trabajo: articulo 115, fraccién VIII, segundo pérrafo y articulo 123, apartado
A, fracciones XXV y XXVI;

- Salud: La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos expresamente
en su articulo 4°, tercer parrafo sefiala que las atribuciones en materia de salubridad
general serdn competencia de la Federacion y las entidades federativas. La ley que
desarrolla la materia es la Ley General de Salud. Algunas de las competencias podran
ser ejercidas por los municipios, segin se desprende del articulo 237 del Reglamento
de la Ley General de Salud en materia de prestacion de servicios de atencién médica;

- Aplicacion de sanciones en materia administrativa: las encontramos en el
antepentltimo pérrafo del articulo 16 y en el primer pérrafo del articulo 21;

- Declarar la causa de interés publico para efectos de expropiacion: articulo 27,
fraccion VI, segundo parrafo; e

- Instruccion civica y militar: articulo 31, fraccién I1.

Con relacién a este tipo de facultades compartidas, coincidimos con la opinién

vertida por J. COVARRUBIAS quien afirma que
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--.€N estas materias, aunque expresamente la Constitucion sefiala que los Municipios seran
Entes coordinados en el desempefio de dichas tareas, sucede que, en la practica, algunas
de ellas ni siquiera son ejecutadas, como lo es el caso de la participacion Municipal en
materia educativa, de instruccién militar, planeacién, asentamientos humanos, ecologia y,
sobre todo, en materia de hacienda publica... los Municipios practicamente no realizan
ninguna actividad, en lo general, relativa a esas atribuciones. La Administracién Pablica
Federal ha centralizado la mayoria de las funciones (en caso de que se cumplan), o en su
defecto, son trasladadas a los Entes Federados...”

B) Las competencias municipales coincidentes o compartidas con los entes
federados. La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos otorga a las

Legislaturas de las entidades federativas las siguientes facultades en materia municipal:

- Dictar leyes en materia de responsabilidades de los servidores publicos
municipales: articulo 108, altimo parrafo;

- Suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas previstas en la
ley local, previo derecho de audiencia de los afectados: articulo 115, fraccién I, tercer
parrafo;

- Designar a los integrantes del Concejo Municipal en casos especiales: articulo
115, fraccién I, dltimo parrafo;

- Expedir leyes a las que habra de ajustarse la normativa municipal: articulo 115,
fraccion II, parrafo primero;

- Establecer las bases generales de la administracion publica municipal y del
procedimiento administrativo que dirima controversias entre los particulares y el
municipio: articulo 115, fraccién II, inciso a);

- Determinar los casos en que se requiera votacion calificada de los miembros del
Ayuntamiento para determinados supuestos: articulo 115, fraccién II, inciso b):

- Expedir las normas para que los municipios se asocien entre si o celebren
convenios de coordinacion: articulo 115, fraccién II, inciso c):

- Fijar el procedimiento y condiciones para que una funcién o servicio municipal

sea prestado por el gobierno estatal: articulo 115, fraccién II, inciso d);

* COVARRUBIAS DUENAS, I. de 1., op. cit., pp. 168 y 169.
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- Dictar las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con
los bandos o reglamentos correspondientes: articulo 115, fraccion II, inciso e);

- Emitir las normas que establezcan los procedimientos tendentes a resolver los
conflictos entre los municipios y el gobierno del estado: articulo 115, fraccion 11,
ultimo parrafo;

- Determinar funciones y servicios piblicos de los que pueden hacerse cargo los
municipios, ademas de los expresamente establecidos: articulo 115, fraccién III, inciso
1)

- Autorizar la asociacién entre municipios o la celebracién de convenios entre
éstos cuando el objeto sea la prestacion de servicios piblicos o funciones municipales y
cuando se trate de municipios de distintas entidades federativas: articulo 115, fracciéon
I1I, pentltimo parrafo;

- Determinar contribuciones e ingresos a favor de los municipios, asi como el
monto que les corresponde de las participaciones federales: articulo 115, fraccién IV,
incisos a) y b) y articulo 73, XXIX-A, altimo parrafo;

- Aprobar las leyes de ingresos municipales, a propuesta de los municipios, y
fiscalizar las cuentas de éstos: articulo 115, fraccién IV, peniltimo parrafo;

- Dictar leyes en materia de desarrollo urbano: articulo 115, fraccién V, primer
parrafo;

- Expedir leyes que establezcan las bases para que los municipios contraigan
empréstitos: articulo 117, fraccién VIII, segundo parrafo; y

- Establecer los derechos de las comunidades indigenas en cuanto a los

representantes de €stas ante los ayuntamientos: articulo 2°, apartado A, fraccion VII.

Los gobernadores de los estados podran celebrar convenios con los municipios
para que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencién de las funciones que,
en su caso, hayan asumido los entes federados por delegacién de la Federacién:

articulo 116, fraccién VII, Gltimo parrafo.
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Como se aprecia son muy extensas las facultades que la Constitucién otorga a las
Legislaturas de las entidades federativas y, finalmente, las competencias que puedan
ejercer los municipios dependerén en gran parte de las leyes dictadas por éstas. Uno de
los principales problemas a los que nos enfrentamos en este caso, es que los
municipios no son ni siquiera consultados en la elaboracién de estas leyes o en las
determinaciones emitidas por parte de las Legislaturas de los estados. El otro problema
fundamental es que muchas veces esas leyes ni siquiera se dictaban, situacién que al
parecer no se presentard en el futuro, en virtud de que en la dltima reforma al articulo
115 se establece la obligacién para que, en el plazo de un afio contado a partir de la
entrada en vigor del decreto que autoriza las reformas,” las Legislaturas estatales
adecuen sus constituciones y leyes en los términos de la reforma y, en tanto, se

realizan dichas adecuaciones se continuarén aplicando las disposiciones vigentes.

C) El niicleo basico competencial de los municipios. A la luz de lo analizado
en los dos incisos anteriores, resulta verdaderamente complicado determinar el niicleo
competencial basico de los municipios en nuestro pais. Sin embargo, a raiz de la
reforma de 1999, el articulo 115 indica que la competencia que la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos otorga al gobierno municipal se ejercera por el
Ayuntamiento de manera exclusiva. Sabemos que esa competencia no se refiere a
ninguna de las atribuciones apuntadas con anterioridad, por exclusién suponemos que

se refiere a las que se enuncian a continuacién:

- Adquirir y poseer bienes raices: articulo 27, fraccién VI, primer pérrafo. Esta
es la anica facultad que, estrictamente, se puede considerar como exclusiva;

- Proponer a las Legislaturas de los estados las cuotas y tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de
suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la

propiedad inmobiliaria: articulo 115, fraccién IV, antepeniltimo parrafo. En este caso

# Articulo segundo transitorio del decreto que autoriza las reformas al articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
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los Congresos estatales podran o no autorizar las propuestas de los municipios -en los
términos que lo hayan solicitado-, sin que exista ninguna limitacién para las
Legislaturas de los estados;

- Aprobar sus presupuestos de egresos con base en sus ingresos disponibles:
articulo 115, fracciéon IV, peniltimo pérrafo. El monto de los ingresos disponibles
depende de lo que hayan tenido a bien autorizar las Legislaturas de los estados.
Ademads, a raiz de la ultima reforma a la Constituci6n, se establece la obligacion para
el municipio de establecer en sus presupuestos de egresos las partidas especificas
destinadas al cumplimiento de las obligaciones relativas al desarrollo de las
comunidades indigenas: articulo 2°, apartado B, pentiltimo parrafo;

- Ejercer los recursos que integran la hacienda municipal: articulo 115, fraccién
IV, ultimo pérrafo; aunque, como hemos dicho, el monto a que éstos ascienden
depende de lo que determinen las Legislaturas de los estados.

- La prestacion exclusiva de los servicios piblicos y funciones sefialados en los
incisos del a) al h) de la fraccion III del articulo 115, excepcién hecha de la seguridad
publica que no es exclusiva, sino concurrente con la Federacién y los estados, como
quedo asentado previamente: articulo 115, fraccion III. Dichos servicios piiblicos y
funciones son susceptibles de ser regulados por las Legislaturas de los estados:

- Aprobar bandos de policia y gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que
organicen la administracién pablica municipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones y servicios piblicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana
y vecinal: articulo 115, fraccion II, parrafo segundo. Dicha normativa se debera dictar
de acuerdo con las leyes que expidan los congresos estatales;

- Asociarse entre si para la mas eficaz prestacion de los servicios piblicos o el
mejor ejercicio de las funciones que le correspondan: articulo 115, fraccién III,
peniltimo parrafo. Dicha asociacién deberd apegarse a las normas generales que

establezcan las Legislaturas de los estados;
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- Celebrar los siguientes convenios: de colaboracién con otros municipios para la
mas eficaz prestacion de los servicios pablicos o el mejor ejercicio de sus funciones
(articulo 115, fraccién III, peniltimo parrafo); con el gobierno del estado para que éste
se haga cargo de la prestacion de algunos servicios o el ejercicio de algunas funciones
temporalmente o para que se presten o ejerzan coordinadamente por el estado y el
propio municipio (articulo 115, fraccion III, penultimo péarrafo) o para que éste se haga
cargo de funciones relacionadas con la administracion de las contribuciones que se
establezcan a favor de los municipios (articulo 115, fraccién IV, inciso a), dltimo
parrafo); y para la administracién y custodia de las zonas federales (articulo 115,
fraccion V, inciso i)). Los convenios que celebren los municipios deberan apegarse a
las normas generales dictadas por las Legislaturas de los estados; y

- Facultades en materia de desarrollo urbano: articulo 115, fraccién V. Las que

dependeran de lo que establezcan los congresos estatales las leyes de la materia.

Estas son las competencias que, segin la Constitucién, el municipio puede
ejercer de manera exclusiva, es decir, llevar a cabo sin la intervencién de otros o con

la intervencién de otros, si asi lo decide el propio municipio.

Pero hay que distinguir, una cuestion es el ejercicio de una competencia y otra
distinta es el modo en que debe ejercerse o las bases sobre las que debe ejercerse, el

cual definitivamente no es decidido por el municipio, sino por otro nivel de gobierno.

Nos preguntamos: ;de qué le sirve al municipio el ejercicio exclusivo de
determinadas facultades, si ese ejercicio estd estrechamente vinculado a una serie de
condicionantes establecidas por otros? Parece ser que el municipio se convierte en un
mero operador de las funciones cuyo ejercicio le atribuye la ley. Consideramos que la
ultima palabra la tienen los Congresos de los estados, si éstos legislan y modifican su
legislacion vigente en concordancia con el espiritu de las reformas al articulo 115

recientemente autorizadas, si desarrollan los principios constitucionales de forma clara
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y precisa, quiza se pueda empezar a hablar de un marco competencial propio de los

Municipios mexicanos.

Con base en lo apuntado en esta seccion, las opciones a las que pueden recurrir
los municipios para abordar el fenémeno metropolitano son basicamente dos: la
asociacion entre municipios, que la doctrina mexicana encuadra en el tema de las
modalidades en la prestacion de los servicios publicos y la celebracién de convenios de
coordinacion intermunicipales. Los convenios que los municipios suscriben con la
Federacion o con las entidades federativas pueden tener por objeto, tanto el
establecimiento de nuevas competencias para el 4ambito municipal, como el

institucionalizar la cooperacion entre los distintos niveles de gobierno.

En razén de lo anterior, consideramos de interés proceder con el anilisis de dos
competencias en particular, la de la atribucién del municipio para prestar los servicios
puablicos, con especial énfasis en las modalidades de su prestacién, y la de la facultad

que los municipios tienen para suscribir convenios de coordinacién.

SECCION 2? COMPETENCIAS MUNICIPALES EN EL DERECHO MEXICANO: LA
PRESTACION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES Y LA SUSCRIPCION DE CONVENIOS DE
COORDINACION

1. La fraccion III del articulo 115 constitucional.

La fraccion III del articulo 115 establece los servicios piblicos que deberan ser
prestados por los municipios. Como lo hemos visto, esa enumeracion es enunciativa
mas no limitativa, pues las Legislaturas estatales podrin establecer otros servicios
atendiendo a las condiciones territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi

como a su capacidad administrativa y financiera.
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El de los servicios publicos es un tema abordado ampliamente en nuestro pais
por el Derecho administrativo y, por lo que hace al 4mbito estrictamente municipal,
por el Derecho municipal. No es nuestra intencién profundizar en este tema,'®
Unicamente nos centraremos en el conjunto de férmulas por las que se puede optar
para la prestacion de estos servicios, sefialando algunas de las implicaciones generales

en el nivel de gobierno municipal.

El servicio publico puede definirse como “la actividad técnica encaminada a
satisfacer necesidades bésicas o fundamentales, mediante prestaciones individualizadas,
sujetas a un régimen de Derecho Piblico, que determina los principios de regularidad,
uniformidad, adecuaci6n e igualdad. Esta actividad puede ser prestada por el Estado o
por los particulares (mediante concesién)”.'” Ahora bien, la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos no establece las formas en que los municipios deben
prestar los servicios a su cargo; como hemos mencionado, esta tarea corresponde a las
Legislaturas estatales y cada una establecer el modo en que éstos deban prestarse. Sin

embargo, en general se admite que

..los servicios publicos a cargo del Estado, como organizacién politica, puedan prestarse,
ya de manera directa o de forma indirecta, tanto en el nivel Federal, Estatal o Municipal.
En el primer caso, esto es en la forma de prestacién directa, corresponde al Municipio,
por conducto de sus propios 6rganos, la prestacién del servicio sin la intervencién de otras
personas o instituciones. Por su parte, la forma indirecta de prestacion adopta diversas
maneras, COmo: concesion, colaboracién, descentralizacién o arrendamiento...'®

Los tipos de prestacion que tradicionalmente asumen los servicios municipales

son basicamente los siguientes:

'™ Vid. al respecto, entre otros, ACOSTA ROMERO, M., op. cit., pp. 711 a 714 y 887 a 903; FRAGA, G., Derecho
administrativo, Porria, 33* ed., México, 1994, pp. 21 a 25;: DELGADILLO GUTIERREZ, L. H. y LUCERO ESPINOSA, M.,
Compendio de derecho administrativo, Porria, México, 1994, pp. 351 a 365; MARTINEZ MORALES, R. 1., Diccionario
Jurtdico Harla, vol. 3 Derecho administrativo, Harla, 2* ed., México, 1996, pp. 248 a 253; QUINTANA ROLDAN, C. F., op
cit., pp. 429 a 461; ROBLES MARTINEZ, R., El municipio, Porria, 4* ed., México, 2000, pp. 270 a 274; RENDON HUERTA
BARRERA, T., Derecho municipal, Porriia, 2* ed., México, 1998, pp. 235 a 267.

"% ACOSTA ROMERO, M., op. cit., p. 894.

' QUINTANA ROLDAN, C. F. op. cit., pp. 450 y 453.
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Forma directa: el municipio se responsabiliza en forma absoluta de todo el
proceso de prestacion del servicio. Usualmente se crea una unidad administrativa

dedicada exclusivamente para tal fin.

Concesion: figura juridica consistente en que el municipio, con caricter de
otorgante, confia a una persona fisica o moral, con caricter de concesionaria, la
prestacion o el manejo, total o parcial, del servicio pablico, con base en un convenio o
contrato que al efecto se elabora. Las Legislaturas de los estados, por regla general,

establecen las bases a las que habran de sujetarse estos contratos.

Convenio Estado-Municipio: es el instrumento de caricter administrativo que
posibilita la coordinacién de esfuerzos entre ambos niveles de gobierno para la
prestacion de determinado servicio publico. Respecto al alcance de estos convenios C.
QUINTANA afirma que éste “variard en funcién del grado de transferencia propuesto
por el Ayuntamiento y las caracteristicas de cada servicio en particular, sobre todo por

los procesos técnicos”.'"

Organismo descentralizado: es el instrumento de cardcter administrativo en el
que se constituye una entidad pablica municipal con patrimonio propio e independencia
administrativa, con personalidad juridica y autonomia decisoria. La prestacion del
servicio en forma descentralizada es un instrumento auxiliar que delega competencias y
atribuciones, ademds de contribuir a agilizar la administracién municipal y permitir la

transferencia del manejo y operacién del servicio publico.

Empresa paramunicipal: se crea siguiendo el modelo de las sociedades
mercantiles. Segin C. QUINTANA, “se caracteriza por un comportamiento
autofinanciable y competitivo sin perder su fundamento de interés publico, con

autoridad interna para establecer tarifas, precios, politicas de distribucion, etc., y para

13 Ibidem, p. 459.
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asociarse libremente con los individuos y empresas que considere necesarios para la
prestacion del servicio piiblico”.'™ La administracién municipal aunque no influye ni
interviene en la gestion de la empresa, tiene la capacidad de fijar las reglas o normas
que regiran el manejo del servicio y de participar con capital en la empresa,

convirtiéndose en socio participativo.

Fideicomiso: al explicar este tipo de prestacion de los servicios publicos, C.
QUINTANA expresa que “en realidad se trata de un fideicomiso de administracion en el
que se adjudican bienes por parte del Ayuntamiento al fideicomiso para que se

responsabilice de cubrir un servicio piblico”.'®”

Asociacion intermunicipal: representa un modo de coordinacién entre dos o méas
municipios para conjuntar estrategias, unificar esfuerzos y racionalizar recursos en la

solucion y/o prestacién de un servicio pablico particular.

De entre las anteriores opciones, el servicio por prestacion directa es el que més
exige al municipio, pues supone plena responsabilidad en la operacién, manejo
administrativo y financiero. Bajo esta modalidad el municipio debe crear una unidad
administrativa responsable, lo cual trae aparejado el crecimiento del personal y del
gasto corriente. Los costos de adquisicién, renovacién y mantenimiento del equipo, asi
como de la operacion, también recaen en la administracion municipal. Ademas, al
depender su financiacién del presupuesto de egresos anual, se pueden dejar fuera
eventualidades que impacten negativamente en los costos de operacién, lo que puede
traer como consecuencia tener que recurrir a financiamientos extraordinarios o
disponer de recursos destinados a otras necesidades cuya satisfaccion tenga que ser
postergada. A esto hay que agregar que la mayoria de los servicios a cargo del

municipio constituyen una fuerte carga para el erario y en muy pocas ocasiones se

14 Ibtdem, p. 455.
195 Ibtdem, p. 460.
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consigue recuperar al menos un sesenta por ciento de lo que en ellos se invierte,'®
Pese a estas dificultades, esta modalidad tampoco puede descalificarse a priori sin
antes evaluar la calidad con la que operan los servicios, asi come su situaciéon de costo

total en relacién con los costos de mercado.

Las posibles dificultades de asumir directamente la prestaciéon de determinado
servicio publico, parecen no desalentar a los municipios, pues los resultados de la
Encuesta Nacional de Gestion Municipal'”’ demuestran una clara tendencia de los
gobiernos municipales para operar los servicios bajo la forma de prestacién directa.
Analizando dichos resultados encontramos que este tipo de prestacién se asume por el
municipio en més de un cincuenta por ciento de los servicios, alcanzando mas del
cincuenta y cinco por ciento en casos como agua, seguridad pablica, limpia, entre
otros, en tanto que otras formas de prestacion, como la asociacién intermunicipal, son
muy poco recurridas, pues apenas el dos por ciento, en el caso del agua y el uno por

ciento en el de la seguridad publica, se prestan bajo esta modalidad.'®

R. GARCIA DEL CASTILLO sostiene que existe un buen niimero de razones por las
que los municipios se inclinan por la prestacién directa de los servicios que van desde
el desconocimiento de alternativas y la inercia burocrética, hasta la necesidad de un
mayor control politico."” En nuestra opinién existe, ademds, otra causa fundamental y
es que la legislacion estatal, por regla general, no desarrolla mis que algunas de las
formas de prestacién de los servicios piblicos, como es el supuesto de la concesion,
mientras que otras no son ni siquiera mencionadas en la normativa, como el caso de la

asociacion entre municipios o de los convenios intermunicipales.

1% Vid. GARCIA DEL CASTILLO, R., Los municipios en México. Los retos ante el futuro, CIDE-Miguel Angel Porria, México,
1999, p. 161.

""" Desarrollada en 1993 por el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE) y el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética (INEGI).

'% Vid. los datos de la encuesta relativos a la forma de prestacitn de los servicios pablicos en GARCIA DEL CASTILLO, R.., op.
cit., pp. 140 y ss.

"% Cfr. GARCIA DEL CASTILLO, R., op. cit., pp. 143 y 145.



80

Si las leyes no regulan un significativo nimero de formas de prestacion de los
servicios municipales, no es de extrafiar que se opte por la prestacion directa de los
mismos. Consideramos que el hecho de normar otros supuestos, podria servir de
aliciente a los municipios, las leyes podrian convertir en atractivas otras formas de
prestacion que, probablemente, conllevarian a una mejor satisfaccién de los servicios

municipales en beneficio de los gobernados.

2. Los convenios de coordinacion.

Un estado federal, como el nuestro, supone la permanente coordinacién de los
entes que lo integran. Hoy en dia, resulta dificil encontrar supuestos que no incidan,
de una u otra forma, en los tres niveles de gobierno. Es asi como los sistemas
federales en la actualidad se caracterizan, “més que por la lucha entre sus miembros,
por acrecentar o conservar sus facultades propias, por una tendencia hacia la
cooperacién”."” Este federalismo cooperativo tiende a atenuar la rigida distribucion de

competencias establecida por el articulo 124 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.'"

En nuestro pais esta cooperaci6n se ha instrumentado a través de convenios que
pueden celebrarse entre las distintas instancias de gobierno. C. QUINTANA concentra
los diversos tipos de convenios en los que interviene el municipio de la siguiente

manera:'"?

Convenios intermunicipales. Son aquellos que se celebran entre dos o mas
municipios de un mismo estado, en los términos del peniiltimo pérrafo de la fraccion
[II del articulo 115. EI objeto de estos convenios, segiin el texto constitucional, es el

de la coordinaci6n para la més eficaz prestacion de los servicios piblicos o el mejor

""" TRIGUEROS G., L., “El federalismo de cooperaci6n: los convenios”, en PEREZNIETO CASTRO, L. (Compilador),
Reformas constitucionales de la renovacién nacional, Pornia, México, 1987, p. 317.

"'! Vid. una critica a este punto en CARPIZO, J., op. cit., p. 516.

" Vid. QUINTANA ROLDAN, C. F., op. cit., pp. 143 a 145.
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ejercicio de las funciones que corresponden al gobierno municipal. Al referirse a este

tipo de convenios, J. COVARRUBIAS afirma que

...los convenios a iniciativa de los Ayuntamientos, con fines de servicios publicos,
précticamente son inexistentes. Aunque se ha pretendido fortalecer el federalismo en
México, en la practica poco se han realizado fusiones municipales, asociaciones de
servicios o sindicatos de los mismos, conforme a las necesidades requirientes propias de la
region...'?

Sobre la posibilidad de que los municipios celebren entre si convenios sobre

otras materias, suscribimos lo dicho por L. TRIGUEROS en el siguiente sentido:

...A primera vista, parece que la disposicién establece una restriccién respecto de la
materia sobre la que pueden celebrarse; una interpretacién estricta del texto conduciria a
una limitacién insuperable. En este caso existen, sin embargo, algunos elementos en la
norma en cuestion que permiten un enfoque diferente del problema. La propia
Constitucién sefiala que los convenios intermunicipales deben sujetarse a la legislacién
local; es posible que en la Constitucion o en la ley organica municipal del estado se prevea
la celebracién de otro tipo de convenios; parece ser que en la medida en que éstos se
encuentren dentro de la esfera de competencia de las autoridades municipales, es posible
afirmar que su celebracion es valida...'"*

Los convenios celebrados para estos efectos entre municipios de distintas
entidades federativas, en opinién de C. QUINTANA, no se consideran intermunicipales,

sino que adquieren el caracter de interestatales.

Convenios bipartitos. Son los que se celebran entre uno o varios municipios y el
estado al que pertenecen. Estos convenios pueden versar sobre la asuncion por parte
del gobierno del estado de la prestacion de servicios o el ejercicio de funciones
correspondientes al municipio (incluidas las que se relacionan con la administracion de
las contribuciones) o sobre la coordinacién entre ambos para los mismos efectos. Su
finalidad es la de auxiliar a los municipios en tareas que les es dificil desempefiar,

generalmente provocada por la falta de recursos econémicos.

13 COVARRUBIAS DUENAS, 1. de 1., ap. cit., p. 240.
' TRIGUEROS G., L., op. cit., p. 320.
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La fraccion VII del articulo 116 constitucional, prevé la posibilidad de que se
celebren otro tipo de convenios cuyo objeto es el ejercicio, por parte del municipio, de
las funciones federales que la entidad federativa tiene posibilidades de ejercer en virtud
de un convenio que, a su vez, ha celebrado con la Federacién y que son los llamados

convenios Unicos de desarrollo social o convenios tinicos de coordinacién.

De las tres actividades respecto de las cuales la Federacién y los estados pueden
celebrar convenios, que son: el ejercicio de funciones federales, la ejecucion y
operacion de obras y la prestacion de servicios publicos, los estados pueden celebrar
convenios con sus municipios respecto de la primera y tltima actividades, mas no en
lo que atafie a la ejecucién y operaciéon de obras; esta actividad sélo podra

desempeiiarla el poder ejecutivo estatal.'”

Al comentar el contenido del precepto a que nos referimos, J. CARPIZO sefiala

que:

...1a intencién que persigue el [primer] parrafo indudablemente es buena. En la exposicién
de motivos de la iniciativa presidencial se manifiesta que se tiene la finalidad de
desconcentrar y descentralizar recursos y acciones de la federacién hacia todas las
regiones del pais... el segundo parrafo persigue que esos convenios también se puedan
celebrar entre los estados y los municipios, pero hay una diferencia muy importante: no se
habla de que los segundos puedan asumir las funciones de los estados...''s

En nuestra opinién no existe impedimento constitucional para que los estados
asignen a sus municipios el ejercicio de funciones que son propias del ejecutivo.'”” Con
base en lo dispuesto por el inciso i) de la fraccién III del articulo 115 constitucional,
las Legislaturas de los estados pueden contemplar este supuesto; sin embargo, cabe
aclarar que no existe la posibilidad constitucional de que la Federacién celebre

directamente un convenio con un municipio respecto de determinada actividad. La

"'* En este tenor ¢fr. ARETAGA NAVA, E. op. cit., p. 541.
"6 CARPIZO, 1., op. cit., p. 515 y 516.
""" En el mismo sentido ¢fr. ARTEAGA NAVA, E., op. cit., p. 541 y TRIGUEROS G., L. op. cit., p. 321.
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Constitucion contempla como tUnica posibilidad la que se sigue por mediacion de los

gobiernos de los estados.'"®

En la reforma de 1983 se introduce en el texto constitucional la figura de los
convenios Gnicos de coordinacion a los que nos hemos referido, con el fin de obtener
nuevos esquemas de distribucion de competencias entre la Federacién, los estados y
los municipios. Este instrumento pudo haber resultado fundamental, no obstante, su
eficacia en la practica ha dejado mucho que desear. Un sinfin de criticas se han vertido
respecto a estos convenios.''” A manera de ejemplo citamos lo dicho por E. ARTEAGA
en el sentido de que “los convenios de coordinacién o cooperacién tratan, a fin de
cuentas, de hacer intervenir a las autoridades locales en funciones netamente federales;
no se ha tenido la entereza de revitalizar por completo el federalismo, se ha actuado
con el criterio del que da pero quita. Se cede en algo; sin embargo, se retiene la

funcién reguladora y de vigilancia”.'*

Por su parte, J. COVARRUBIAS opina sobre el tema que

...a los Convenios Unicos de Desarrollo (antes de Coordinacién), se les considera, mas
que una forma de descentralizacién, otra manera a través de la cual el exacerbado
presidencialismo mexicano traspasa © no competencias y recursos, sin criterios
previamente definidos, ya que no existen procesos de seguimiento y evaluacién de los
convenios. Incluso, en muchas ocasiones, han sido una forma de control, sujecién o tutela
politica... no obstante que ya se cuentan con experiencias valiosisimas en los sectores
salud y educacion, sectores en los cuales ya se podrian transferir potestades a los
Ayuntamientos de manera definitiva, asimismo, capacitar progresivamente a otros para
que las asuman... por ello, los Entes Federados, deberian de abrir el abanico potestativo
hacia los Municipios, en materias de servicios y financieras con el fin de impulsar a los
Ayuntamientos a la autogestion, autoorganizaci6én y autosuficiencia...”'!

L. TRIGUEROS, al referirse a las reformas constitucionales que introdujeron la

8 Vid. al respecto ARTEAGA NAVA, E., op. cit., p. 543 y TRIGUEROS G., L., op. cit., p. 322.

"' Sobre este tema vid. RODRIGUEZ, V. E., La descentralizacion en México. De la reforma municipal a Solidaridad y el nuevo
federalismo, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999, pp. 133 a 179 y CABRERO MENDOZA, E. (Coordinador), Las
politicas descentralizadoras en México (1983-1993). Logros y desencantos, CIDE-Miguel Angel Porria, México, 1998, pp. 101 a
187.

120 ARTEAGA NAVA, E., op. cit., p. 459.

12l COVARRUBIAS DUENAS, J. de J., op. cit., p. 174, 175 y 240.
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figura del convenio de coordinacion, sostiene que éstas

...convalidaron una prictica que se extendia ya entre la Federacién y los estados, sin
ninguna base constitucional. Sentaron las bases del federalismo de cooperacion. Sin
embargo, la regulacién que establecen no da el paso definitivo, que parece indispensable,
en favor de una verdadera descentralizacién. El gran nimero de facultades que el
Gobierno Federal ha acumulado se sigue reteniendo; la participaciéon de las entidades
federativas es s6lo a titulo de auxiliares en su desempenio, no de cooperacién verdadera,
mucho menos de participacién en la toma de decisiones. No es posible pensar en un
verdadero desarrollo local con un control como el que se ha establecido hasta ahora... No
se ha logrado depositar en los estados, y mucho menos en los municipios, la confianza
necesaria para que éstos asuman funciones de cooperacién verdadera y para que esta
nueva dimension del federalismo sea la base de solucién de los problemas de interés
publico que les son comunes y que de otro modo es muy dificil resolver...'?

Convenios tripartitos. En éstos intervienen los tres niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal; como ejemplo pueden citarse los relativos al desarrollo de los

centros urbanos, previstos por la fraccién VI del articulo 115 constitucional.

Convenios metropolitanos. Previstos en el inciso g) del articulo 122 de la

Constitucion General y a los que nos referiremos en el siguiente apartado.

El de los convenios de coordinacién ha sido un tema recurrente en el capitulo
que nos ocupa y es que, como hemos visto, hay cuestiones fundamentales para el
municipio que giran alrededor de este instrumento juridico, el cual termina por
convertirse en la principal herramienta a la que pueden acudir los municipios para

atender de mejor manera sus funciones.

3. Las comisiones metropolitanas y el articulo 122 de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos.

Antes de cerrar el presente capitulo, nos parece oportuno hacer mencién al

contenido del inciso g) del articulo 122 constitucional que contiene la normativa del

2 TRIGEROS G., L., op. cit., p. 328.
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Distrito Federal. En la reforma a este precepto publicada en octubre de 1993 se
introdujo la figura de las comisiones metropolitanas que consideramos resulta de
interés conocer a efectos de nuestro estudio. Segun se establece en el numeral citado,
la Federacion, el Distrito Federal, los gobiernos municipales conurbados y los
gobiernos de los estados a los que éstos pertenezcan podréan suscribir convenios para la
creacion de comisiones metropolitanas en las que concurran y participen con apego a

sus leyes.

Estas comisiones, en teoria, existen para lograr la eficaz coordinacién de las
distintas jurisdicciones locales y municipales entre si y de éstas con la Federacion y el
Distrito Federal en la planeacion y ejecucién de acciones en las zonas conurbadas
limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115, fraccién VI de la
Constitucién, en materia de: asentamientos humanos; proteccion al ambiente;
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte; agua potable y
drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos sélidos; y seguridad

publica.

Las comisiones serdn constituidas por acuerdo conjunto de los participantes. En
el instrumento de creacién se determinara la forma de integraci6n, estructura y

funciones. A través de estas comisiones se estableceran:

- Las bases para la celebracion de convenios, en el seno de las comisiones,
conforme a las cuales se acuerden los 4mbitos territoriales y de funciones respecto a la
ejecucion y operacion de obras, prestacién de servicios publicos o realizacion de
acciones en estas materias;

- Las bases para establecer, coordinadamente por las partes integrantes de las
comisiones, las funciones especificas en las materias referidas, asi como para la
aportacion comin de recursos materiales, humanos y financieros necesarios para su

operacion; y
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- Las demés reglas para la regulacion conjunta y coordinada del desarrollo de las
zonas conurbadas, prestacion de servicios y realizacion de acciones que acuerden los

integrantes de las comisiones.

Resulta de sumo interés conocer el contenido original de la iniciativa de reforma
del articulo 122 que envi6 el Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados y que fue la
que sirvio de antecedente al texto vigente del inciso g) del precepto citado. En la

fraccion XI de dicha iniciativa se proponia lo siguiente:

...l Congreso de la Uni6n tendrd facultades para legislar en materia de la zona
metropolitana del Valle de México. La ley determinara la delimitacién de la zona
metropolitana del Valle de México, con respecto a la concurrencia de la Federacién,
entidades federativas y municipios, para la coordinacién y ejecucién de acciones en
materias de: asentamientos humanos; protecci6n al ambiente y preservacion y restauracién
del equilibrio ecol6gico; transporte; recoleccién, tratamiento y disposicién de desechos
solidos; sistemas de agua y drenaje; y seguridad puablica. Para la eficaz concurrencia en
las materias sefialadas, el Presidente de la Repiblica establecera un Consejo Metropolitano
del Valle de México.

La ley determinar4 la delimitacién de la zona metropolitana del Valle de México, las bases
para la coordinacién de las distintas jurisdicciones concurrentes en las materias a que se
refiere el parrafo anterior, la forma de integracién, estructura y funciones del Consejo, asi
como las atribuciones del Ejecutivo Federal en la materia. Participarén en dicho Consejo
los Estados y los Municipios que tengan relacién con los problemas de la zona
metropolitana, el Distrito Federal y el Gobierno Federal...'

Este pudo haber sido el primer paso hacia la institucionalizacién de una férmula
especifica de administracién del espacio metropolitano en nuestro pais, sin embargo,
una vez concluido el proceso de revision legislativa, lo que se autoriz6 poco tiene que
ver con la propuesta original. Es probable que una de las razones por las que no se
aceptara la iniciativa en sus términos haya radicado en que al hacer depender del
Ejecutivo Federal y del Congreso de la Uni6n las facultades tendentes a su constituciéon

y regulacion, se vulneraba la autonomia de municipios y entidades federativas.

Sobre el funcionamiento, en la practica, de las comisiones metropolitanas

previstas por el articulo 122, A. Aziz y A. ZICCARDI afirman que

' DAU FLORES, E., op. cit., p. 60.
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-..las tunicas formas de coordinacién metropolitana han sido las comisiones para el
suministro de los principales servicios publicos y se advierte que mis que existir una
eficaz y permanente coordinacién entre las acciones que desarrollan las diferentes
autoridades, prevalecen los lineamientos de politicas del D.F. Desde hace por lo menos
tres décadas se crearon algunas formas de coordinacion de tipo territorial y para el
suministro de algunos servicios urbanos, las cuales estin lejos de garantizar una forma de
gobierno eficiente y democrético para la ciudad metropolitana. Por el contrario parece
prevalecer una forma de gobierno con una visién centralizada, poco integrada y vertical
sobre la gestion de la ciudad...'*

Un ultimo apunte, la Ciudad de México no es la Ginica zona metropolitana del
pais. En el afio de 1995 se reconocia la existencia de 32 zonas con estas caracteristicas
de méas de 100 mil habitantes. No entendemos la razén de por qué sélo una de ellas
pueda contar con mecanismos distintos para la coordinacién intergubernamental.

0y

PRIMERA RECAPITULACION

Con la reforma al articulo 115 constitucional aprobada en 1999 que, entre otras
cosas, obliga a los municipios a atender la prestacién de los servicios publicos bésicos,
parece quedar claro que el municipio mexicano esencialmente se orienta a la plena

atencion de las necesidades de la comunidad territorial donde ejerce sus potestades y su

imperio.

Para atender correctamente esas necesidades, el municipio depende
esencialmente de lo que dispongan la Federacion y las entidades federativas. Hemos
visto como la mayoria de las competencias municipales estan sujetas, en mayor o
menor medida, a lo que dispongan estos dos niveles de gobierno, de forma tal que el
municipio no s6lo se mueve en sus propios linderos, sino que su existencia depende de
su enlace con la vida estatal y federal. Ese enlace se manifiesta de dos maneras: como
una colaboracién que supone el auxilio entre las diversas autoridades para que sus
disposiciones y actos puedan hacerse efectivos en todo el territorio nacional; y como

una forma de cooperacion, entendida ésta como la realizacién de acciones conjuntas

12 AZIZ NASSIF, A. y ZICCARDI, A., “El gobierno de la ciudad capital”, Ponencia. 2° Congreso de la Red de Investigadores
en Gobiernos Locales en México: IGLOM, Santiago de Querétaro, México, 26 de abril de 2001,
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para la consecucion de un mismo fin. Esta cooperacion en nuestro pais se ha

institucionalizado mediante la celebracién de convenios de coordinacién.

Estos convenios parecen ser la tunica férmula contemplada por el Derecho
mexicano, por la que los municipios pueden optar para la mejor consecucion de sus
objetivos; sin embargo, como hemos apuntado, son muchos los problemas derivados
de esta solucién. Tres fundamentalmente: el primero que su suscripcion en la mayoria
de las veces depende de los otros niveles de gobierno, el segundo que, cuando su
celebracion si depende del municipio, la legislacién federal no desarrolla las bases a
las que habrdn de sujetarse y, el tercero, que estos convenios estin sujetos a una
vigencia determinada que generalmente coincide con el término por el que fueron
electas las administraciones que participan en su suscripcién. Y, lo mas importante,

que estos convenios en la practica no han funcionado como debieran.

De lo planteado en este capitulo, hemos podido constatar la hipétesis de que si se
ha reconocido la existencia de la realidad metropolitana; el mismo Legislador federal
se ha referido a ella en sus motivaciones a las reformas al articulo 115. Sin embargo,
no ha dado el paso para regularla como tal. Sélo ha establecido principios muy
generales y ha optado por dejar a las entidades federativas el desarrollo de los
lineamientos particulares. Lo mas grave es que los municipios tienen una obligacién
que atender, pero no cuentan con las herramientas necesarias para su cabal

cumplimiento y tampoco parece estar en sus manos dictar las soluciones.
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III. LA ORDENACION JURIDICA DE LOS ESPACIOS
METROPOLITANOS EN EL ESTADO DE JALISCO

INTRODUCCION

En el capitulo precedente hemos apuntado la trascendencia que, en materia
municipal, adquieren las leyes de las entidades federativas. En virtud de que nuestro
estudio se orienta al caso de la Zona Metropolitana de Guadalajara, corresponde ahora
analizar los puntos que nos interesan de la legislacion en el estado de Jalisco.
Consideramos también conveniente hacer mencién en este tercer capitulo de algunas
experiencias de organismos con competencia en el espacio metropolitano de
Guadalajara que, entendemos, pueden resultar ilustrativas para el objeto del presente

trabajo de investigacion.

1. Las bases juridicas de ordenacién.

El articulo primero transitorio del decreto de reformas al articulo 115, publicado
el 23 de diciembre de 1999, establecié la obligacién para las Legislaturas estatales de
adecuar sus constituciones y leyes conforme a la reforma constitucional, a mas tardar

en un ano a partir de su entrada en vigor.

En cumplimiento de esta disposicion, el 16 de junio de 2000 el Pleno del
Congreso del Estado de Jalisco aprobé el decreto nimero 18,344 relativo a las
reformas a la Constitucion Politica del Estado de Jalisco. derivadas del articulo 115 de
la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las cuales, una vez
autorizadas por la mayoria de los ayuntamientos del Estado, en cumplimiento a lo
dispuesto por el articulo 117 de la Constitucién estatal, fueron publicadas en el
Periddico Oficial El Estado de Jalisco el 19 de diciembre de 2000, entrando en vigor

90 dias después. Dicho decreto reformé los articulos 13 fraccién IV; 35 fracciones 1V,



V'y XI; 50 fraccion III; 70 fraccion I; 73 fracciones I, II, Il y IV; 74 fraccién IX; 76
segundo parrafo; 77; 79 fracciones I, III, VIII y IX; 80 fraccién III; 81 primer vy
segundo parrafos; 84, fraccion II; 86; 89 primer y segundo parrafos; 93; 97, fraccién
[; 100 y 111; adiciond las fracciones VIII y IX al articulo 80, un tercer parrafo al
articulo 81, un cuarto parrafo al articulo 86 y un tercer y cuarto parrafos al articulo 89

y derogo la fraccion III del articulo 85.

Asimismo, el 23 de agosto de 2000, el Congreso del Estado autorizé el decreto
namero 18,503 que contiene la Ley del Gobierno y la Administracion Piblica
Municipal del Estado de Jalisco, publicindose dicho decreto el 5 de octubre del mismo
afio, el cual, por disposicion expresa de su articulo quinto transitorio, entré en vigor el

22 de mayo de 2001.

Revisemos el contenido de ambos ordenamientos en las materias que interesan a

nuestro estudio.

A) La Constitucion Politica del Estado de Jalisco. Analizando las
modificaciones que se autorizaron a la Constitucién estatal, encontramos que éstas no
pasan de ser una copia al carbén de las realizadas al articulo 115 de la Constitucién
federal. Asi, al revisar, por ejemplo, el contenido de la reforma al articulo 77, que es
el que se refiere a la posibilidad de que los municipios expidan su propia normativa,
tenemos una transcripcion practicamente literal de lo dispuesto por la fraccién II del
articulo 115. Unicamente encontramos dos diferencias: la primera consiste en que se
faculta a los ayuntamientos a expedir los reglamentos que normen la creacién y
supresion de los empleos puablicos municipales y las condiciones y relaciones de
trabajo entre el municipio y sus servidores piblicos. Esta disposicién existia ya antes
de la reforma, solamente se adiciona la posibilidad de que los municipios puedan, por

si solos, crear o suprimir empleos publicos, situaciéon que antes estaba reservada
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nicamente al Congreso estatal.'” Entendemos que el Legislador, siguiendo el espiritu
de las reformas al articulo 115, permite ahora a los municipios la creacién o supresion
de sus propios puestos piblicos. La segunda diferencia respecto a lo que establece el
articulo 1135, es que el articulo 77, al sefialar que “las leyes en materia municipal que
expida el Congreso del Estado tnicamente deberin establecer...” y transcribir el
contenido de los incisos a) al d) y del ultimo parrafo de la fraccién II del articulo 115,
no incluye el inciso €) de este dltimo que sefiala “las disposiciones aplicables en
aquellos municipios que no cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes”.
Resulta verdaderamente extrafia esta omisién por parte del Legislador estatal, primero,
porque el articulo 115 lo obliga a dictar las disposiciones que aplicaran en los
municipios que no cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes y, segundo,
porque el Legislador estatal se prohibe a si mismo la posibilidad de hacerlo al decir
“anicamente deberan establecer”, lo cual significa que las leyes en materia municipal
que expida el Congreso no podran disponer otra cosa que lo expresamente mencionado
en el articulo 77 de la Constitucion del Estado. Al revisar el contenido de la exposicion
de motivos en lo que respecta al articulo en cuestién, no encontramos la razon por la

que el Legislador estatal decidi6 omitir el inciso e) de la fraccion II del articulo 115.

En cuanto a las modificaciones al articulo 79, que es el que establece los
servicios publicos a cargo de los municipios, tampoco encontramos mayor diferencia
con lo senalado en la fraccién III del articulo 115 de la Constitucién General. La dnica
variante, que existia ya antes de las reformas, es que los municipios del estado de
Jalisco tienen también a su cargo el servicio de estacionamientos. Recordemos que el
inciso i) de la fracciéon III del articulo 115 contempla la posibilidad de que los
municipios puedan asumir otras funciones o servicios publicos, cuando asi lo
determinen las Legislaturas estatales, segin sus condiciones territoriales y
socioeconomicas y su capacidad administrativa y financiera; respecto a este punto

mencionamos, en su momento, que estos criterios debian quedar establecidos de forma

' Antes de la reforma, el articulo 35 disponia lo siguiente: “Son facultades del Congreso: ...V. Crear y suprimir empleos
puiblicos, salvo los casos en que expresamente esta Constitucién lo permita a otra autoridad...”
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clara, precisa y objetiva en la legislacion de las entidades federativas; sin embargo en
este caso concreto no sucede asi, s6lo encontramos en la Constitucion del Estado una

copia literal de la disposicion contenida en la Constitucion Federal.

La coordinacién y la asociacion entre municipios, a partir de las reformas que
nos ocupan, quedaron reguladas en el articulo 81 de la Constitucién local. Tampoco en
este punto existe innovacion alguna. El Legislador estatal, en el primero y segundo
parrafos de dicho precepto, transcribe el contenido del peniltimo parrafo de la fraccién
[T del articulo 115 de la Constitucion General, mientras que en el tercer parrafo repite
lo que ya habia establecido en el articulo 77 en el sentido de que el Congreso del
Estado emitird las normas para la celebraciéon de los convenios de coordinacién y los

procedimientos para resolver los conflictos que se presenten entre las autoridades.

Estas son las reformas que, en los temas que interesan al presente estudio, se
realizaron a la Constitucién Politica del Estado de Jalisco, las cuales, como se puede
observar, no aportan novedad alguna a las realizadas al articulo 115 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Lo tinico que se hace es incorporar el texto
de éstas a la Constitucion estatal y remitir, en todo momento, a las “leyes en materia

municipal”, ordenamiento que estudiaremos a continuacion.

B) La Ley del Gobierno y la Administracién Puablica Municipal del Estado
de Jalisco. Esta es la Ley que el Congreso de Jalisco expidié para desarrollar los
principios consagrados en el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y que abrogé la Ley Orgénica Municipal del Estado de Jalisco,
ordenamiento legal que, desde 1984 y hasta la entrada en vigor de la nueva Ley,

regul6 la vida interna de los municipios jaliscienses.

Llegamos asi al altimo peldafio de la legislacion en materia municipal y al que

termina por convertirse en el mis importante ordenamiento en cuanto a las bases
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generales que habran de regir al municipio en nuestra entidad federativa. Es aqui
donde, en teoria, habremos de encontrar respuesta al cimulo de interrogantes que han
quedade pendientes de resolver. Analicemos, pues, el contenido de la Ley del
Gobierno y la Administracion Piblica Municipal del Estado de Jalisco en lo que
respecta a las bases generales de la asociacién y la coordinacién intermunicipal,

refiriéndonos, en primer término, al contenido de la exposiciéon de motivos:

...En el Titulo Sexto, relativo a los Servicios Piiblicos Municipales, se sefialan, en su
capitulo I, que [sic] servicios son competencia exclusiva de los Municipios, acorde con lo
dispuesto por la fraccién III del articulo 115, y deben ser prestados exclusivamente por su
6rgano de gobierno, el Ayuntamiento y la administracién publica municipal que le deriva.
Acorde con la fracci6n antes citada, asi como con la fraccién 11, inciso ¢), del ya referido
articulo constitucional, se postulan las bases generales para que el Ayuntamiento pueda
celebrar convenios con el Gobierno del Estado, para que éste, de manera directa o a través
del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal, punto importante que
fortalece al Municipio, de la ejecucién y operacién de obras y de la prestacién de servicios
o de funciones que les corresponden...'*

Esto es lo inico que nos dice el Legislador estatal respecto al tema y, no obstante
que hace referencia al inciso c) de la fraccién II del articulo 115, nada se dice respecto
al tema de la asociacién y coordinacién intermunicipal. Parece ser que se dio mas
importancia a los convenios que pueden celebrar los municipios para efecto de que €l
gobierno estatal se haga cargo temporalmente de la prestacion de algin servicio

publico o el ejercicio de algunas funciones de competencia municipal.

Pasemos ahora a analizar el contenido de la Ley del Gobierno y la
Administracion Puablica Municipal del Estado de Jalisco, en el tema que nos ocupa. La
primera mencion a la asociacién y coordinacién intermunicipal la encontramos en el

articulo 38 que establece lo siguiente:

Son facultades de los Ayuntamientos:
...VI. Celebrar convenios de coordinacién y asociacién con otros Municipios para la mas

eficaz prestacién de los servicios piblicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
corresponden;

' Congreso del Estado De Jalisco. Exposicién de motivos de la Ley del Gobierno y la Administracion Piiblica Municipal del
Estado de Jalisco. Documentacion interna del Congreso del Estado de Jalisco, s.p.i.
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VII. Tratindose de la asociacién de los municipios de dos o mas Estados, deben contar
con la aprobacién de las legislaturas de los Estados respectivas. ..

Ninguna novedad a lo ya establecido tanto por el pendltimo parrafo de la
fraccion III del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, como a lo sefialado por el articulo 81 de la Constitucién Politica del

Estado de Jalisco.

La segunda referencia a la coordinacién intermunicipal, ya no a la asociacion,

porque €sta no se menciona, aparece en el articulo 97 que dispone lo siguiente:

Los Municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, pueden coordinarse para la mas
eficaz prestacién de los servicios piblicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
correspondan.

Los citados convenios deben cumplir los requisitos que sefala el articulo anterior.

Tampoco hay aqui nada distinto a lo ya establecido, excepto que, por razones
que desconocemos, pues el Legislador no las explica, se omite la referencia a la
asociacion intermunicipal; veamos los requisitos que establece el articulo 96 al que

remite el precepto anterior:

En el caso de que los servicios piblicos se presten coordinadamente por el Estado y los
municipios, el convenio de coordinacion debe contener ademas:

I. Los hechos o acciones que corresponda prestar al Estado, y las correlativas al
Ayuntamiento signante;

II. Los deberes y obligaciones del Estado y del Municipio;

III. Las bases econémicas en su prestacion;

IV. Las bases laborales de los servidores piiblicos; y

V. Las formas de terminaci6n y suspension.

La tercera y dltima mencion respecto al tema, la encontramos en el articulo
segundo transitorio de la Ley del Gobierno y la Administraciéon Piiblica Municipal del
Estado de Jalisco que sefala lo siguiente:

Los convenios, contratos, actos juridicos de asociacién o coordinacién celebrados entre

diversos municipios, o de éstos con el Gobierno del Estado, para la prestacién de servicios
publicos o realizacién de obras, o de cualquier otra naturaleza, antes de la vigencia de esta
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ley, tienen plena validez y surtirin todos sus efectos hasta la fecha sefialada para su
terminacion.

No hay mas. Los tres articulos transcritos son los tnicos de toda la Ley que
hablan del tema de la coordinacién entre municipios, mas un cuarto que se refiere
concretamente a la coordinacion entre el estado y los municipios, pero al que

expresamente se remite y que, por tanto, debe aplicarse.

La omision en la regulacion, tanto de la asociacién intermunicipal, como de los
convenios de colaboracién a celebrarse entre municipios, nos parece un tema que
merece ser considerado, porque ésta es la Ley a la que habrd de sujetarse la
coordinacién y la asociacién entre municipios, segin lo preceptuado por la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En primer término, la asociacion entre municipios no aparece regulada; no
figuran en el texto de la Ley las normas generales a las que habra de sujetarse dicha
asociacion, no obstante debieron haberse incluido, pues asi lo manda expresamente la

Constitucién General, pero no se mencionan.

En cuanto a las bases generales de los convenios de coordinacién intermunicipal,
el panorama no es mucho més alentador. El Legislador no regulé especificamente el
supuesto, lo Unico que hace es remitir a las normas establecidas para otro tipo de
convenios, los cuales, en nuestra opinién, son poco equiparables a los que se suscriben
entre municipios, principalmente por razén de que aquéllos regulan la prestacion
coordinada de servicios entre dos entidades pertenecientes a niveles de gobierno
distintos. Y no s6lo los convenios no parecen ser equiparables entre si, sino que,
ademds, las bases sefialadas en el articulo 96 de la Ley no aportan nada novedoso,

pues son las elementales de cualquier tipo de convenio o contrato.
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De lo anterior, se concluye que no existen normas que regulen la asociacion
entre municipios en el estado de Jalisco, mientras que los convenios de coordinacién
entre €stos no estan correctamente regulados; por lo que nos encontramos frente al
vacio legal al que nos habiamos referido anteriormente,'”’ ante el cual los municipios

no tienen mucho por hacer.

2. Los organismos de alcance metropolitano: algunos ejemplos de asociacion y

coordinacion intermunicipal del Estado de Jalisco.

Fue a finales de los afios sesenta, cuando la ciudad de Guadalajara alcanzo el
millén de habitantes, que comenzaron a crearse organismos con alcances
metropolitanos, “ya que los conflictos que representaba el manejo de la ciudad eran
cada vez mas agudos y complicados. Asi, el gobierno estatal agrup6, desde arriba, a

los municipios”.'**

A raiz de esto se formaron, en diferentes momentos y con distinta vigencia,
organismos como el Sistema de Transporte de la Zona Metropolitana de Guadalajara
(SISTECOZOME), el Sistema Intermunicipal de los Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado (SIAPA), la Direccién Intermunicipal de Seguridad Publica de la Zona

Metropolitana, el Consejo Metropolitano, entre otros.

No haremos referencia especifica a todos los organismos existentes, solamente a

dos que, por su importancia, resultan de interés.

A) El Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara. En marzo de 1989

se publicé el acuerdo del entonces Gobernador del Estado de Jalisco que cred el

'77 Vid. supra, p. 58.
' DAU FLORES, E., op. cit., p. 30 y 31.
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Consejo Metropolitano de Guadalajara,'”’

teniendo como tareas prioritarias las
siguientes: ordenar y regular el crecimiento urbano; buscar las formulas para operar y
administrar con eficiencia los servicios piblicos; acordar las normas mas eficaces para
ejecutar las obras de infraestructura y equipamiento de gran magnitud; coordinar
vialidades y servicios de transporte; resolver en el esquema metropolitano la
disposicion de desechos sdlidos; atacar el proceso de contaminacién atmosférica: y
garantizar a la poblacion la seguridad publica. En el propio acuerdo se expresa que las
tareas sefialadas tienden a mejorar en todos sus aspectos los niveles de vida de la
ciudadania en general y a procurar un mejor y més eficiente desarrollo urbano de la
Zona Metropolitana de Guadalajara, asi como la atencién de sus servicios piiblicos.

Asimismo, se dispone la forma de integracion del Consejo y se autoriza a éste para que

procediera de inmediato a dictar el reglamento interno correspondiente.

El 29 de agosto de 1989 se publico en el Periddico Oficial El Estado de Jalisco
el Reglamento que norma el funcionamiento del Consejo de la Zona Metropolitana de
Guadalajara, el cual se define como el organismo bisico de coordinacién y
concertacion para las acciones de alcance intermunicipal en la Zona Metropolitana de
Guadalajara." En dicho Reglamento se mencionan como objetivos del Consejo los
sefialados en el parrafo anterior. Entre las treinta y un fracciones que contienen las

funciones del mismo, sefialadas en el articulo 5°, destacan las siguientes:

..VL. Definir y establecer mecanismos de dictaminacién Gnica para fraccionamientos y
edificaciones en la zona metropolitana conviniendo con los ayuntamientos la coordinacién
necesaria,

VII. Asumir coordinadamente la vigilancia y el control del crecimiento metropolitano,
para dar vigencia y efectividad a los planes de desarrollo urbano...

...IX. Fijar bases para definir, mediante acuerdos que al efecto se celebren, la mas
adecuada gestion de las tareas municipales de alcance metropolitano...

..XI. Acordar las formas mais eficaces y equitativas para ejecutar las obras de
infraestructura y equipamiento metropolitano;

'¥ Dicho acuerdo fue modificado en el mes de noviembre de 2000, por acuerdo del gobernador, con el propésito de establecer que
el Consejo Metropolitano de Guadalajara es la misma instancia juridica denominada Consejo de la Zona Metropolitana de
Guadalajara a que hace referencia la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco, la Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo y el
Reglamento que norma el funcionamiento de esta (ltima instancia.

'* En los términos del articulo 3° del Reglamento que norma el funcionamiento del Consejo de la Zona Metropolitana de
Guadalajara.



XIL. Definir las formulas para operar y administrar con mayor eficacia los servicios
pliblicos;

XIII. Definir acciones y medidas concretas que tiendan a reducir los niveles de
contaminacion atniosférica en la zona metropolitana. ..

.-.XV. Coordinar las medidas para mejorar la imagen visual de la zona metropolitana...
...XIX. Definir un programa metropolitano de vialidad, asi como de equipamiento urbano
y dotacién de servicios que se sustente preferentemente en los esquemas de plusvalia...
...XXIV. Proponer criterios que deben ser observados en materia de desarrollo econémico
para la zona metropolitana de Guadalajara;

XXV. Formular los planteamientos tendientes a establecer una politica realista en relacién
a las tarifas de los servicios urbanos a fin de que la metropoli crezca con sus propios
recursos. ..

...XXIX. Establecer un sistema continuo de informacién sobre la zona metropolitana. ..

En los términos del articulo 6°, el Consejo se integra por:
] grap

I. Un presidente, que serd el C. Gobernador del Estado, o la persona que éste designe en
su lugar;

I1. Un vocal ejecutivo;

I1. Los consejeros que a continuacién se sefialan:

a) El Presidente Municipal de Guadalajara.

b) El Presidente Municipal de Tlaquepaque.

¢) El Presidente Municipal de Tonala.

d) El Presidente Municipal de Zapopan.

e) El Secretario General de Gobierno.

f) El Secretario de Desarrollo Urbano y Rural.

g) El Secretario de Finanzas.

h) El Secretario de Vialidad y Transporte.

i) El Secretario de Promocién y Desarrollo Econémico.

J) El Secretario de Fomento Turistico, Artesanal y Pesquero.

k) El Secretario de Salud y Bienestar Social.

1) El Secretario de Educacién y Cultura.

m) El Procurador General de Justicia del Estado.

n) EI Director General del Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcantarillado de la
Zona Metropolitana de Guadalajara.

0) El Delegado Estatal de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia.

p) El Delegado Estatal de la Secretaria de Reforma Agraria.

q) EI Director General de la Comisi6n Estatal de Ecologia.

1) El Delegado de la Comision para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra.

s) El Secretario Técnico del C. Gobernador.

Asi como en su caso, las autoridades que se sefialan en el segundo parrafo del Art. 3° de
este Reglamento... [a invitacion expresa del Presidente del Consejo, los Ayuntamientos de
El Salto, Ixtlahuacan de los Membrillos, Juanacatlan y Tlajomulco de Ziiiga, al efecto de
analizar asuntos que competan a su jurisdiccién y como consecuencia del crecimiento
natural de la Zona Metropolitana].
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Finalmente, consideramos oportuno referir el contenido de dos articulos del

Reglamento del Consejo:



--Articulo 15. Los presidentes municipales participaran en el Consejo como
representantes de los Ayuntamientos, por lo que dentro del marco de sus facultades y de
acuerdo con el régimen legal que los rige cualquier accién del Consejo deberd ser
plenamente respetuosa de la autonomia municipal que la Constitucién Politica de los

. . : : 50T\
Estados Unidos Mexicanos establece. En su caso, los consejeros presentarin a sus

cabildos informes de las actividades que desarrollan dentro del Consejo.

De igual manera, cuando sea necesario, solicitaran el acuerdo respectivo del cuerpo
edilicio.

Articulo 16. Los ayuntamientos, de conformidad con sus atribuciones legales, podran
celebrar convenios en el seno del Consejo con objeto de hacer posible de una manera
coordinada, construir obras de infraestructura y equipamiento urbano, mejorar los
sistemas de prestacién de los servicios piblicos, hacer mas agiles los mecanismos de
coordinacién en materia de vigilancia y control del suelo, reservas territoriales,

dictaminacién de fraccionamientos, entre otras acciones que hagan posible la ejecucién de
una eficaz politica en materia de desarrollo urbano...

No obstante lo dispuesto en los articulos anteriores, desde el momento de su
creacion, el Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara ha sido cuestionado. La
razon principal de tales cuestionamientos radica en que el gobernador del estado no
tenia facultades para instituir un organismo de semejante naturaleza y que su formacion
violaba la autonomia municipal. En sentido contrario, se ha llegado a argumentar que
la facultad para su conformacién estaba contenida en la fraccién VI del entonces
vigente articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.'”' lo
cual en nuestra opinién no es asi, pues como explicamos ampliamente al momento de
comentar la reforma del afno 1976 al precepto en cuestién,'” esta fraccion sélo se

refiere a las dreas urbanas situadas en dos o més entidades federativas.

En el propio acuerdo expedido por el gobernador se mencionan como
fundamento para la creacion del Consejo los articulos 1, 2, 3, 5, 6 y demas relativos
de la entonces vigente Ley Organica del Poder Ejecutivo que, en nuestra opinién, no
proporcionaban el sustento juridico necesario para proceder a la constitucién del

Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara.

' Asi lo establece la exposicion de motivos de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco aprobada por el Congreso del
Estado en el mes de julio de 1993.

P2 Vid. supra, pp. 45 y ss.
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Fue hasta septiembre de 1993, cuando entré en vigor la Ley de Desarrollo
Urbano del Estado de Jalisco, que se reconoce al Consejo de la Zona Metropolitana de
Guadalajara como la instancia del Poder Ejecutivo para la atencion de tareas de
concertacion social y coordinacién gubernamental, en materias de la administracion
publica estatal en dicha zona conurbada.' Asimismo, se establece que el Consejo
tendrd las funciones y atribuciones que la Ley sefiala para las comisiones de zonas

conurbadas y que, de acuerdo con el articulo 21, son las siguientes:

...I. Elaborar, revisar y aprobar el Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada;

II. Promover y gestionar ante las autoridades municipales correspondientes, el cumplimiento
del Plan de Ordenamiento en el 4mbito de su Jurisdiccién y de las decisiones que se tomen
para ejecutar las acciones previstas en el mismo:

III. Promover la participacién de los distintos grupos sociales que integran la comunidad, en
la elaboracién y revisién del Plan de Ordenamiento respectivo, realizando su consulta piiblica
en coordinacion con el Consejo Estatal de Desarrollo Urbano;

IV. Coordinar la programacién y ejecucién de acciones e inversiones para la atencién de
requerimientos comunes en materia de reservas territoriales, preservacién y equilibrio
ecolégico; infraestructura, equipamiento y servicios urbanos en la zona conurbada;

V. Coordinar la programacién, ejecucién y operacién de obras de infraestructura y
equipamiento; y la administracién de servicios publicos en la zona conurbada;

VI. Acordar la aplicaci6n de los recursos comunes necesarios para su operacién;

VII. Elaborar el reglamento interno de la Comisién: y

VIIL. Las demés que le atribuyan esta Ley, su reglamento y el convenio de coordinacién
correspondiente. ..

Por su parte, el articulo 26 dispone que el Consejo de la Zona Metropolitana de
Guadalajara, como instancia de concertacién social y coordinacién gubernamental,
integrard a los consejeros que determine su reglamento y que cuando el Consejo tome
acuerdos en funciones de comisién de zona conurbada, sélo tendran derecho a voto los
ayuntamientos y su Presidente. Este organismo se constituye, en teoria, en el principal
instrumento para hacer frente al fenémeno metropolitano de la ciudad de Guadalajara.
Lo que ha sucedido en la practica es que pocas de sus miltiples atribuciones se han
llevado a efecto; hasta ahora el Consejo ha funcionado mis bien como un 4rea técnica

de estudios y como una instancia en la que se decide la obra publica que habri de

" Articulo 25 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco.
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efectuarse en la ciudad, que como una entidad efectiva de gestién y administracién del

espacio metropolitano.

Las razones de su fracaso en la practica pueden ser muchas, dos quiza las mas
importantes, su disefio preponderantemente enfocado al desarrollo urbano y las dudas

generadas sobre su sustento juridicos.

Si ya se cuestionaba el fundamento juridico del Consejo, a raiz de las reformas al
articulo 115 de la Constitucién General de 1999, su existencia se pone alin mas en
duda. Un ejemplo de peso, si la prestacion de los servicios publicos es una facultad
exclusiva del municipio, ;c6mo es que se deja a una entidad en la que las resoluciones
se toman por veintidés votantes de los cuales tnicamente cuatro representan a los
municipios, definir las férmulas para operar y administrar con mayor eficacia los
servicios publicos? Al menos, se requeriria el consentimiento expreso de los

ayuntamientos en cuestion para integrar un organismo con tales alcances.

El 21 de julio de 2001 se publicaron las reformas a la Ley de Desarrollo Urbano
para adecuarla a las modificaciones constitucionales de 1999. Nada se reformé
respecto al Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara, cuando, en nuestra
opinién, segin lo apuntado en el parrafo anterior, debi6 hacerse. Ni tampoco se
hicieron otras reformas que, en materia de desarrollo urbano, se derivan de las
reformas al articulo 115 de la Constitucion federal. Tal es el caso del articulo 12, que
se refiere a las atribuciones del municipio, en donde se hace una sola reforma,
concretamente a la fraccion IV, pero ;y las facultades para el municipio que establece
el articulo 115 respecto a la autorizacién de la utilizacién del suelo y a la celebracion
de convenios para la administracion y custodia de las zonas federales? No se

incluyeron.
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Parece que el Legislador estatal no consideré oportuno proponer reformas de
fondo en materia de desarrollo urbano. Tan es asi que en la Ley del Gobierno y la
Administracién Piblica Municipal del Estado de Jalisco no se hace una sola mencién a
las facultades u obligaciones del municipio en materia de desarrollo urbano; no
obstante existen dos articulos en dicha Ley que expresamente hacen referencia a las
obligaciones y facultades del municipio, en donde se mencionan todas las contenidas
en el articulo 115 constitucional. Sin embargo el Legislador estatal no incluy6 el
contenido de la fraccion V de dicho articulo que, sin embargo, si previé cuando

reformé la Constitucion del Estado.

Se podrd decir que las atribuciones municipales contenidas en la fraccién V del
articulo 115 estdn sujetas a las leyes federales y estatales. Efectivamente es asi, como
casi todas las competencias del municipio, segin hemos apuntado. Pero opinamos que
el espiritu de la reforma es precisamente el de conceder a los municipios mayor
autonomia y més facultades y las leyes estatales deben reformarse siguiendo ese
espiritu. Sin embargo, el Legislador estatal no lo consideré asi, no al menos en materia
de desarrollo urbano, pues no modificé el contenido de la Ley que establece las
facultades del municipio en la materia y la forma en que habran de coordinarse las

autoridades para ejercerlas.

Este es uno de los supuestos mas representativos de coémo, cuando se deja la
regulacién de una materia a las Legislaturas de los estados, o no se legisla como

debiera hacerse, o la entidad federativa se guarda para si la totalidad de las facultades.

B) El Sistema Intermunicipal de los Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado. Analizaremos ahora un tema de especial actualidad y que podria
convertirse en la primera experiencia en materia de gestion metropolitana de un
servicio publico en nuestro estado, en la que sélo intervengan los municipios. El

articulo tercero transitorio del decreto de reformas al articulo 115 del afio 1999,
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estableci6é que tratdndose de funciones y servicios que, conforme a la reforma, sean
competencia de los municipios y que, a la entrada en vigor de las modificaciones al
articulo 115, sean prestados por los gobiernos estatales o de manera ccordinada con los
municipios, €stos podran asumirlos, previa aprobacién del Ayuntamiento. Asimismo,
se sefiala que los gobiernos de los estados dispondrian de lo necesario para que la
funcién o servicio publico del que se trate se transfiera al municipio de manera
ordenada, conforme al programa de transferencia que presente el gobierno del estado,
en un plazo de 90 dias contados a partir de la recepcion de la correspondiente
solicitud. Ademas existe una prevision especial para el caso del inciso a) de la fraccion
III del articulo 115, que es la que se refiere justamente al agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales, en el sentido de que los
gobiernos estatales podran solicitar a la Legislatura correspondiente, conservar en su
ambito de competencia los servicios a que se refiere el citado inciso, cuando la
transferencia de estado a municipio afecte, en perjuicio de la poblacién, su prestacion,

siendo la Legislatura del estado la encargada de resolver lo conducente.

A raiz de las reformas mencionadas en el parrafo anterior, el Congreso del
Estado de Jalisco expidi6 en julio de 2000 la Ley del Agua para el Estado de Jalisco y
sus Municipios, la cual entré en vigor el 21 de mayo de 2001. Dicha Ley tiene como
objeto, entre otros, el de regular las bases generales para la prestacion de los servicios
publicos de agua potable, drenaje, alcantarillado y saneamiento: establecer la
organizacion y atribuciones de las autoridades estatales y municipales en la
administracién del agua de jurisdiccién estatal y en el manejo, conservaciéon y
ampliacion de la infraestructura hidréulica, los mecanismos necesarios para hacer
posible la colaboracién administrativa entre ellas y la coordinacion respectiva con los
sectores de usuarios; y establecer las atribuciones de los ayuntamientos y del estado,
en su caso, en la prestacion de los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de sus aguas residuales, asi como la coordinacién respectiva

con los sectores de usuarios.



Muchos comentarios merece este nuevo ordenamiento, pero nos centraremos
anicamente en lo que interesa a nuestro estudio. Empezaremos por el final. El articulo
sexto transitorio de la Ley en comento dispone que el Gobierno del Estado contar4 con
un plazo méximo de 180 dias para desvincularse del Sistema Intermunicipal para los
Servicios de Agua Potable y Alcantarillado en el Estado de Jalisco, esto es, el dia 16
de noviembre de 2001 serd el dltimo en que el Gobierno del Estado podra estar
vinculado al SIAPA. Una disposicién entendible, si se tienen en cuenta los pasivos del
Organismo, pero contraria a lo dispuesto por el articulo tercero transitorio del decreto

de reformas al articulo 115 y al pentdltimo pérrafo de la fraccion III de dicho precepto.

El Congreso no puede “por decreto” (vilganse las dos acepciones del término)
determinar que los municipios se hagan cargo de los servicios relacionados con el agua
potable. No puede porque el articulo tercero transitorio del decreto de reformas al
articulo 115 establece un procedimiento distinto que, ademés, es muy claro. Primero el
municipio, previo acuerdo de su ayuntamiento, debe solicitar al Gobierno del Estado
hacerse cargo del servicio piblico en cuestion, el que una vez que ha recibido la
solicitud, tiene 90 dias para presentar el programa de transferencia o para, tratindose
de los servicios de agua, determinar que es necesario conservar en el imbito de su

competencia dicho servicio.

Ya hemos dicho que la Ley del Agua se expidi6 en julio de 2000 y hasta esa
fecha ninguno de los cuatro municipios involucrados habia solicitado formalmente al
Gobierno del Estado hacerse cargo del servicio del agua. Ni hasta esa fecha, ni al mes

de agosto de 2001.

Por otro lado, el Congreso del Estado tampoco puede decretar que el Gobierno
del Estado deje de participar en la prestacion de un servicio publico. El penaltimo
parrafo de la fraccién III del articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, el primer péarrafo del articulo 81 de la Constitucién Politica del
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Estado de Jalisco, los articulos 38, fraccién V y 95 de la Ley del Gobierno y la
Administracion Piblica Municipal del Estado de Jalisco y el articulo 8 de la propia
Ley del Agua para el Estado de Jalisco y sus Municipios disponen que los municipios
podran celebrar convenios con el Gobierno del Estado para que éste se haga cargo en
forma temporal de algin servicio piblico o bien se ejerza coordinadamente por el

estado y el propio municipio.

Reiteramos que no nos extrafia la determinacion del Congreso del Estado en el
caso particular del SIAPA, pero la forma en la que se pretende llevar a cabo, nos

parece que no se apega a lo establecido por la ley.

La decision de transferir dicho Organismo a los municipios suscit6 las esperadas
inconformidades de parte de éstos, por lo que el Congreso del Estado en el mes de

enero de 2001, determiné adicionar la siguiente disposicion transitoria:

El Gobierno del Estado y los ayuntamientos de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonala y
Zapopan deberan prever un plan de contingencia para el pago de los pasivos del Sistema
Intermunicipal de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de la Zona
Metropolitana, a efecto de que los nuevos Sistemas Operadores de los servicios inicien sus
operaciones con una administracién econémicamente sana.

La intencién es maravillosa, mas no sabemos si esto se cumplird o no, pues es
algo que alin no sucede. Prosigamos analizando la Ley en cuestién, para determinar
qué solucién se da a los municipios que se convirtieron en herederos del problema. El

articulo 7 dispone lo siguiente:

Los Municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacion de los servicios a que se refiere ésta ley [sic]; cuando se
asocien con municipios de otros estados, deberin contar tanto con la aprobacién del H.
Congreso del Estado, como con la de las legislaturas de los estados respectivos.

Otra vez la copia literal de la primera parte del pendltimo parrafo de la fraccion

III del articulo 115 de la Constitucién federal, donde se confirma que una de las
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posibles formas para hacer frente a la problematica metropolitana es la asociacién de
municipios, pero ;sobre qué bases se debe de dar esa asociacién? Sobre las que se
establezcan en las leyes que al efecto dicten las Legislaturas estatales, las que, en el
caso particular del Estado de Jalisco, no estin desarrolladas. La otra forma para
abordar la problemética metropolitana es mediante la suscripcién de un convenio de
coordinacion, el que habrd de celebrarse al amparo de lo dispuesto por la Ley del
Gobierno y la Administracién Publica Municipal del Estado de Jalisco, la cual no

parece proporcionar bases suficientes para la celebracién de estos convenios.

El Legislador, en apariencia consciente de la ausencia de bases suficientes para la

coordinacion y asociacion, propone la siguiente solucién en la Ley del Agua:

-..Articulo 36. Corresponde a los Ayuntamientos la prestacién de los servicios de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales.

Articulo 37. Para la prestacién de los servicios a que se refiere el articulo anterior, los
ayuntamientos pueden constituir los siguientes organismos:

I. Organismos Operadores Descentralizados Municipales; y

II. Organismos Operadores Descentralizados Intermunicipales...

Articulo 38. Los Organismos Operadores Descentralizados tendran personalidad juridica y
patrimonio propios, asi como autonomia técnica y administrativa, con las atribuciones que
establece esta Ley, su Reglamento, los ordenamientos municipales y su instrumento de
creacion.

Dichos organismos deberan constituirse por acuerdo de las dos terceras partes de los
ayuntamientos respectivos de conformidad con lo que sefiale la Ley que establezca las
bases generales de la Administracién pablica municipal.

Articulo 39. Los Organismos Descentralizados intermunicipales seran creados mediante
convenios entre dos 0o mas municipios a efecto de coordinarse en la prestacion de los
servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas
residuales. Sus titulares seran nombrados en los términos que establezcan estos convenios.
El presupuesto de egresos de los Organismos Operadores intermunicipales serd aprobado
por los ayuntamientos que los integran.

Articulo 40. Los Organismos Operadores, ejerceran las facultades y cumplirdn las
obligaciones que en el Decreto de su creacién se establezcan, pero principalmente les
corresponde... [19 fracciones conteniendo los objetivos principales de los organismos]

El problema ahora es que, en nuestra opinién, con las anteriores previsiones
queda en entredicho la autonomia municipal y, ademés, que la forma de solucién
propuesta no proporciona a los municipios una herramienta que consideramos

indispensable, sobre todo para los que conforman la Zona Metropolitana de
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Guadalajara, que es la posibilidad de que dicho organismo ejerza la facultad
econdmico coactiva para el cobro de la cartera vencida conformada por las cuentas

deudoras de los coriribuyentes beneficiarios del servicio de agua potable.

Nos atrevemos a formular una critica respecto a lo dicho hasta aqui. Por un lado,
parece que el Legislador estatal consider6 urgente llevar a la practica la reforma
constitucional y hacer efectiva a los municipios la facultad exclusiva en materia de
prestacién de los servicios del agua, tanto que no sélo siguié un procedimiento
desapegado a la normativa, sino que incluso aprobé primero la Ley del Agua que la
propia Ley del Gobierno y la Administracién Pablica Municipal. Pero, por otro lado,
en la practica no respeta esa facultad exclusiva, pues obliga a los municipios a
constituir un organismo determinado, de una forma determinada y con unos objetivos
determinados. Estamos conscientes de que el articulo 37 dice “pueden constituir”, pero
en la realidad es “deben constituir”, porque no hay otra forma prevista por la
legislacion para que los municipios se coordinen a efecto de atender el servicio piiblico
en cuestion. Y, por dltimo, la solucién que propone no permite a los municipios
resolver a fondo el problema derivado de la herencia del SIAPA, pues segin se
desprende de todos los ordenamientos estatales que regulan la materia municipal, s6lo
las tesorerias municipales estan en posibilidades de ejercer la facultad econémico

coactiva para el cobro de los adeudos.

Prosigamos con el andlisis al contenido de la Ley, volviendo a los articulos

transitorios y sefialando dos que consideramos de interés:

...Cuarto. Los ayuntamientos que integran el Sistema Intermunicipal de los Servicios de
Agua potable y Alcantarillado de la Zona Metropolitana deberan reunirse, a corto plazo,
con el Gobierno del Estado a efecto de elaborar una propuesta conjunta donde se
contemple un proyecto técnico para adecuar dicho sistema a las disposiciones de la
presente Ley.

Quinto. El proyecto a que se refiere el articulo anterior deber4 contener un esquema de
transicién que asegure la prestacion de los servicios piblicos de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales y que deberd incluir el
aspecto econdmico, administrativo y técnico...
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En mérito de estas disposiciones, los municipios de Guadalajara, Zapopan,
Tlaquepaque y Tonald, designaron a sus representantes para acudir a las reuniones de
trabajo que se celebraron con el Gobierno del Estado y en las que se definié por
consenso el modelo de transicion del Sistema Intermunicipal para los Servicios de

Agua Potable y Alcantarillado de la Zona Metropolitana.

Ahora el unico paso que hace falta es que los ayuntamientos de cada uno de los
municipios aprueben los acuerdos tomados de manera informal. En el mes de agosto el
Ayuntamiento de Guadalajara autorizé el dictamen que parece seré el que aprueben el
resto de los municipios involucrados. Transcribimos a continuacién algunos de los

puntos resolutivos de dicho dictamen:

PRIMERO.- Se decide la asociacién intermunicipal como esquema para hacer frente a la
prestacién de los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion final de las aguas residuales, con los municipios de Tlaquepaque, Tonald y
Zapopan, misma en la que podré participar el Gobierno del Estado.

SEGUNDO.- La estructura financiera del organismo denominado “Sistema Intermunicipal
para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de la Zona Metropolitana™ se
considera sana, en el sentido de que sus activos superan a sus pasivos y de que su flujo de
caja actual y el proyectado le permite hacer frente a sus obligaciones y a las necesidades
de prestacion del servicio.

TERCERO.- La asociacién intermunicipal tendri lugar a través del “Sistema
Intermunicipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de la Zona
Metropolitana” (SIAPA), mediante las modificaciones a la Ley del Sistema Intermunicipal
para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de la Zona Metropolitana, para lo cual
se eleva iniciativa al H. Congreso del Estado con el proyecto de transformacion del
organismo operador...

--QUINTO.- La iniciativa de modificaciones se enviara en los siguientes términos:

LEY PARA EL ORGANISMO PUBLICO DESCENTRALIZADO INTERMUNICIPAL
DENOMINADO *“SISTEMA PARA LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y
ALCANTARILLADOQ"...'¥

Antes de proseguir, cabe hacer mencién que en la integracion del Consejo de
Administracion del citado organismo se contiene no sélo la representacion paritaria de

los Ayuntamientos, sino que también se incluye al Gobierno del Estado, con la

' Ayuntamiento de Guadalajara, Jalisco, Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento, Documentacién interna del Ayuntamiento de

Guadalajara, s.p.i.
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posibilidad de que se invite a participar a funcionarios del gobierno estatal o a expertos
en la materia, con voz, pero sin voto. Asi, el articulo 4 de la Ley que se propone
dispone que la administracién del Organismo estard a cargo de un Consejo de
Administracion, de un Director General designado por el propio Consejo y las
dependencias que se estimen convenientes para cumplir sus objetivos. Los miembros del
Consejo de Administracion tienen voz y voto y sus decisiones se toman por mayoria de

sus integrantes que son:

I. Un Presidente, que ser4 designado de entre los miembros del Consejo;

II. Un secretario, designado por el Consejo;

II1. El Director General del Organismo;

IV. Dos representantes por cada Ayuntamiento de los que integran el Organismo, y
V. Hasta tres representantes del Gobierno del Estado.

De la lectura de los puntos transcritos del dictamen que nos ocupa, no parece que
se haya seguido exactamente lo previsto por la Ley del Agua para el Estado de Jalisco

y sus Municipios, no al menos en la forma.

Segun lo dispone la citada Ley, en los términos de los articulos 38 y 39, lo que
procedia hacer era que cada uno de los ayuntamientos acordara, por mayoria
calificada, la celebracién de un convenio para la creacién de un organismo operador
descentralizado intermunicipal, a efecto de establecer la coordinacién en la prestacién
de los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de
aguas residuales. Y como ademas se decidi6 la participacion del Gobierno del Estado,
en cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 8, el convenio debié haberse sujetado a
los requisitos establecidos en los articulos 95 y 96 de la Ley del Gobierno y la
Administracion Publica Municipal del Estado de Jalisco que, para el caso particular,

son los siguientes:

[. Incluir la fecha y transcripcién de los puntos resolutivos del acuerdo del Ayuntamiento
que determinen la conveniencia de llevar a cabo la coordinacién con el Estado y la
determinacion precisa del servicio piblico de que se trate;
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II. Senalar la descripcion pormenorizada del servicio o servicios publicos sujetos a
coordinacion;

[1I. Comprender la elaboracién de un programa de capacitacion para el personal municipal
que atienda la operacién de los servicios pablicos en administracién para que, cuando las
condiciones lo permitan, se reasuma la operacién del servicio pablico por los municipios
en condiciones satisfactorias;

IV. Establecer la duracién del convenio.

V. Los hechos o acciones que corresponda prestar al Estado, y las correlativas al
Ayuntamiento signante;

VI. Los deberes y obligaciones del Estado y del Municipio;

VII. Las bases econémicas en su prestacion;

VIII. Las bases laborales de los servidores ptiblicos; y

IX. Las formas de terminaci6n y suspension.

Esta era la forma que legalmente se debié haber seguido, sin embargo, parece
que, al menos por lo que hace al tema del agua, no se cumplen las disposiciones
contenidas en la legislacién. No tenemos atin la certeza de que los demas municipios
aprobaran lo mismo que el de Guadalajara. De hacerlo, nos parece que la decisién es
inadecuada, pues debi6 procederse de manera distinta. Ademas se dice que “se decide
la asociacién intermunicipal como esquema para hacer frente”, la cual no vemos por
ninguna parte. Se acuerda solicitar al Congreso del Estado la modificacion a la Ley del
Sistema Intermunicipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de la Zona
Metropolitana, cuando lo que se debi6 haber acordado era solicitar que se abrogara la
misma y, en su lugar, se expidiera la Ley para el Organismo Operador
Descentralizado Intermunicipal denominado “Sistema Intermunicipal para los Servicios
de Agua Potable y Alcantarillado” y ademas se confiriera a dicho Organismo el
caracter de organismo fiscal auténomo, razén por la que tendria también que haberse
elevado iniciativa para efecto de que el Congreso procediera a la reforma de la Ley del
Gobierno y la Administracién Pablica Municipal del Estado de Jalisco y a la Ley de
Hacienda Municipal del Estado de Jalisco, con el objeto de prever en dichos

ordenamientos la figura del organismo fiscal auténomo.

Nos atrevemos también a formular una critica a los municipios, pues vemos una
seria incongruencia. Durante afios existi6 la queja constante y continua de que no habia

atribuciones para los municipios, de que todas las decisiones importantes tenian que
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someterse a la autorizacién del Congreso del Estado, de que el Gobierno del Estado
intervenia en todo violando la autonomia municipal, de que el municipio era tratado como
menor de edad y un sinfin de etcéteras, y ahora que los municipios tienen la posibilidad
de quitarse de encima todos esos inconvenientes, resulta que no actiian en consecuencia,
¢(para qué, entonces, querian competencias exclusivas si, una vez que las tienen, no las

van a ejercer?

Opinamos que asi sera muy dificil avanzar. Entendemos que para el municipio
no resulta sencillo, de un dia para otro, hacerse cargo de los problemas derivados de la
prestacion de un servicio pdblico que nunca habian prestado por si mismos, pero
mientras las autoridades no se decidan de una vez a tomar las riendas de lo que les
corresponde hacer y hacerlo como debe hacerse, seguiremos estancados. Los
municipios de la Zona Metropolitana de Guadalajara pudieron haber dado un
importantisimo primer paso para demostrar la viabilidad de un nuevo modelo de
gestion de los servicios publicos, sin embargo todo hacer pensar que desperdiciaran un

momento que se antojaba muy oportuno para hacerlo.

SEGUNDA RECAPITULACION

En este capitulo hemos constatado las dificultades que puede representar para los
municipios el dejar a las Legislaturas estatales el desarrollo de los principios
establecidos en el articulo 115 de la Constitucién mexicana. El caso concreto del
estado de Jalisco no se constituye en la excepcién al comportamiento que, en general,

se aprecia en las entidades federativas del resto del pais.

La necesidad de una regulacién especial y especifica de la coordinacién o
asociacion de municipios conurbados para la prestacion de servicios piblicos vy
ejercicio de funciones municipales, parece resultar ain mas evidente en un Estado

donde estd asentada la segunda zona metropolitana mas importante del pais. No
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obstante, no se han desarrollado las bases para dar sustento juridico a estos

mecanismos.

Y es precisamente la ausencia de una regulacién especifica la que, en nuestra
opinion, ha hecho fracasar los intentos de organismos con alcances metropolitanos,

siempre bien intencionados, pero no correctamente normados.

Los municipios jaliscienses que afrontan los problemas derivados de la
metropolizacion no cuentan con férmulas ad hoc que les permitan resolverlos
adecuadamente y no es esto lo mis preocupante, sino que quien sufre las
consecuencias de esta insuficiencia de posibilidades, es el ciudadano que, a diario,
resiente las dificultades inherentes a las grandes ciudades que, desgraciadamente, van

mermando cada vez més la calidad de vida de quienes las habitan.
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IV. LA GESTION DE LOS ESPACIOS METROPOLITANOS DESDE
UNA PERSPECTIVA DE FUTURO

INTRODUCCION

En este dltimo capitulo se establece un nuevo enfoque del tema de la gestién de
los espacios metropolitanos en México y lo dividiremos en dos secciones. En la
primera de ellas se pretende hacer una aportacién general de lo que, consideramos,
constituyen las cuestiones centrales que serd necesario resolver si se pretende
implementar un modelo de gestion especifico de los espacios metropolitanos;
asimismo, analizaremos la naturaleza juridica de las entidades metropolitanas, con el
fin de esclarecer el tipo de administraciéon que éstas configuran, lo que nos brindari
elementos para formular, en la segunda seccion, una interpretacion a las disposiciones

del articulo 115 constitucional.
SECCION 1? EL OBJETIVO: UNA GESTION MUNICIPAL MAS COMPLETA Y EFICAZ

1. Los elementos indispensables para implementar un modelo de gestion de los

espacios metropolitanos.

Explicamos en el capitulo primero de este estudio' las diversas modalidades de
abordaje institucional del fenémeno metropolitano. Después de revisar las mas
importantes realidades metropolitanas europeas y canadienses, NORTON llega a la
conclusién de que, para resolver los problemas que les son propios, no basta con las
relaciones interadministrativas, que a la postre conducen a la ineficacia y a la
ineficacia, lo que no puede paliarse a través de simples arreglos de cooperacion
voluntaria. Se considera indispensable el establecimiento de una autoridad

metropolitana mediante la institucionalizaciébn de este nivel intermedio de

135 Vid. supra., pp. 37y ss.
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administracioén, que haga posible tanto la toma de decisiones de este alcance como su
cumplimiento. Las conclusiones de este estudio han sido sintetizadas asi:

- La administracion metropolitana constituye una solucion viable.

- Las dreas metropolitanas requieren una administracion de base local.

-La modalidad de gestion usual se basa en un sistema de dos niveles de
administracion.

- La descentralizacion deberia llevarse a los tultimos extremos siempre que ello
sea compatible con la eficiencia.

- La relacion entre autoridades se considera clave.

-Es posible la eleccion directa o indirecta de las responsabilidades
metropolitanas.

- La cooperacion simplemente voluntaria no funciona.

- Se requiere en cualquier caso de un organismo con poderes suficientes.

- Es imprescindible que las autoridades metropolitanas cuenten con el respaldo y

la cooperacion del gobierno central o federal. '*

Si coincidimos con la afirmacién anterior y si se elige la via propuesta como
solucion a los problemas inherentes a las metrépolis, entonces habran de tenerse en
cuenta algunas cuestiones previas. Més alld de las diferencias, consideramos que es
posible identificar ciertos ejes centrales que cualquier esquema de administracién

metropolitana debe abordar y resolver de determinada manera.

A) Delimitacién del ambito material de las competencias metropolitanas. En
primer término, es necesario delimitar el ambito material de las competencias
metropolitanas, esto es, fijar los circulos materiales que constituyen el sustrato de la
accion metropolitana, el qué de la accioén a nivel metropolitano. Para ello es necesario

tener en cuenta que los contenidos, asi como la naturaleza de las competencias

" NORTON, A., The government and administration of metropolitan areas. A survey of approachs to the administrative
problems of mayor conurbation in Europe and Canada, Institute of Local Government, University of Birmingham, 1983. Apud
MARTIN MATEO, R. y ALLENDE LANDA, 1., op. cit., p. 135.



113

metropolitanas, se hallan intimamente relacionados con el propio ambito y caracter de
las competencias pertenecientes a las administraciones de las que provengan. En otras
palabras, para definir el ambito material de accién metropolitana, es necesario partir
de las materias que son competencia de las jurisdicciones que crean la entidad

metropolitana.

El instrumento juridico de creacién de una entidad metropolitana debe fijar
cudles son las materias que, por ser del interés de la colectividad que habita el espacio
territorial metropolitano, han de convertirse en objeto de las competencias
metropolitanas o establecer ciertos criterios para identificar las 4reas tematicas que
requieran de accioén en el dmbito metropolitano. En el derecho comparado pueden
observarse diversas modalidades. En Espafa, por ejemplo, la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local no fija especificamente cuéles son las materias sobre las que
debe desplegarse la accion metropolitana; establece solamente un criterio muy general,
contenido en el articulo 43.2 donde se sefiala que son de competencia metropolitana las
obras o servicios que requieran de una coordinacién o planificacién conjunta; la
determinacion concreta debe ser realizada por el legislador auton6mico."’ La ley de
constitucion de la ahora desaparecida entidad metropolitana de Valencia, por su parte,
establecia que ésta tiene como finalidades generales la planificacién conjunta y la

“

gestion supramunicipal en las “...materias del ciclo hidraulico, residuos sélidos,
urbanismo, incendios, mataderos, transporte y su infraestructura...”"*® En este caso, la
legislacion autonémica fijé los circulos materiales sobre los que puede desplegarse la

accion metropolitana.

Independientemente del instrumento juridico que dé vida a una entidad
metropolitana, sea un convenio o una ley, el nicleo competencial que se asigne a la
entidad en cuestion es fundamental, pues de €l depende, en tdltimo término, la razén de

ser de las administraciones de esta naturaleza.

117 Su equivalente en México es el legislador estatal.
"% Articulo 3° de la Ley 31/1986 del Parlamento valenciano que crea el Consell Metropolit de L'Horta.
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B) Delimitacion del ambito territorial del area metropolitana. Ademas de la
definicion de las materias que deben ser objeto de accion en el smbito metropolitano,
importa delimitar asimismo el territorio que debera comprender el 4rea metropolitana a
que se aspira gestionar. Este no es un tema menor ni de ficil resolucion. La
experiencia en el caso del espacio metropolitano de Guadalajara demuestra que las
diferentes iniciativas que han existido han planteado alcances territoriales no siempre
similares.” Los nuevos procesos de desarrollo urbano, de crecimiento de necesidades
en cuanto a la infraestructura, etcétera, que experimenta esta Zona Metropolitana,
desafian la configuracion tradicional de que la misma esta integrada solamente por los

municipios de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonal4 y Zapopan.

C) Delimitacién funcional del drea metropolitana. En tercer término, y una
vez delimitados los 4mbitos materiales sobre los que actuar4 la entidad metropolitana y
su ambito territorial, es preciso definir el elenco concreto de funciones a desarrollar a
nivel metropolitano; en otras palabras, es necesario plantear qué tipo de papel se prevé
para la entidad metropolitana. Este rol no tiene por qué ser idéntico en cada materia,

pueden preverse esquemas funcionales distintos ante campos competenciales

diferentes.

En abstracto, se puede hablar de dos modelos de funciones de la administracién
metropolitana.'” Por un lado, aquellas organizaciones metropolitanas prestadoras de
servicios publicos; en estos casos, se trata de entes de gestibn que asumen
competencias pertenecientes a otras jurisdicciones, por regla general a los municipios,
a los fines de la prestacion del servicio con un alcance metropolitano. El segundo

modelo, comprende los casos de instituciones metropolitanas de indole esencialmente

"% En el Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara se incluye a los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y

Tonald y, recientemente, aunque el Reglamento de dicho Consejo sélo lo contemple mediante invitacién, en la prictica participa
igualmente el municipio de Tlajomulco de Zifiga. En el caso del SIAPA participan los municipios de Guadalajara, Zapopan
Tlaquepaque y Tonald. En la Ley que aprueba el Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de Guadalajara se sefiala que dicha
zona estd formada por la totalidad de los municipios de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonald y parte de los municipios de Zapopan,
Tlajomulco de Zifiga, Juanacatldn y El Salto.
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coordinadora; en este modelo las funciones metropolitanas consisten fundamentalmente
en fijar el marco en que han de moverse los respectivos actores piblicos en el ejercicio

de sus competencias.

Estos modelos no son antagénicos, es posible tender a modelos mixtos que
conjuguen estas dos funcionalidades bésicas de las instituciones metropolitanas. De alli
que éstas puedan configurarse como instancias coordinadoras de las jurisdicciones con
competencia en el territorio metropolitano, como asi también, pueden constituirse en

entes para la prestacion de servicios piblicos con alcance metropolitano.

En tal sentido, C. BARRERO sefala:

...En realidad, tales modelos de Administracién metropolitana no son antagénicos. De
hecho, en la préctica debe tenderse a un sistema arménico o mixto que conjugue esas dos
funcionalidades basicas que estas entidades parecen presentar. Las 4reas metropolitanas
[entidades metropolitanas] pueden configurarse como Administracién coordinadora de
competencias, basicamente municipales; al tiempo que se constituyen en ente para la
prestacion asociada de sus servicios. Una y otra funcién son perfectamente compatibles.
La naturaleza de la competencia o materia sobre la que se desarrollan, al tiempo que su
significado desde el punto de vista de la autonomia local, aportarén la clave de la opcién
desde una vertiente estrictamente juridica. En una dimensién puramente fictica habra de
estarse a las caracteristicas de cada servicio y las necesidades de cada espacio en
particular. Deberé tenderse, en suma, a un modelo que, dentro de las coordenadas que
definen al Régimen local vigente, acoja, respecto de cada competencia o servicio, aquella
férmula juridica que sirva con mayor eficacia a la satisfaccién de los intereses
metropolitanos..."*!

En lo que respecta a los niveles y formas de coordinacién, son sumamente
dificiles los planteamientos abstractos o generales. Cada 4mbito de la realidad cuenta
con su propio sistema de distribucién competencial; en cada uno de ellos, la
coordinacion adquirird una dimensién diferente. Por ende, un trazado definido de las
funciones coordinadoras de la entidad metropolitana deberia hacerse respecto de cada

materia y a partir del marco que ofrece la normativa vigente en cada tema.

“0 Cfr. BARRERO RODRIGUEZ, M. C., op. cit., pp. 148 a 173.
4! BARRERO RODRIGUEZ, M. C., ap. cit., pp. 150 y 151.
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Por lo que hace a la gestion de servicios publicos, los beneficios de esta funcién
metropolitana han sido destacados por la generalidad de la literatura especializada en el
iema. “Aqui radica -a nuestro entender- una de las virtualidades basicas de las Areas
metropolitanas en el momento presente: su conversion en ente de gestion
supramunicipal en un territorio en el que el término municipal parece haber quedado
superado y los servicios piablicos, en garantia tanto de su eficacia como de su coste,
demandan de férmulas de prestacion conjunta”.' Uno de los aspectos a tener en
cuenta es que la asuncibn, por parte de una entidad de naturaleza metropolitana, de la
prestacion de un servicio puablico, debe asentarse necesariamente en la voluntad de
cada una de las jurisdicciones con competencia original para la prestaciéon de dicho

servicio, ya sea el gobierno estatal o los municipales.'*

D) Tipos de organizacién de las entidades metropolitanas. En cuarto lugar, es
necesario abordar la cuestién del tipo y modo de organizacién de la entidad
metropolitana. En este sentido, la fijacién del nicleo de competencias metropolitanas
condiciona de manera significativa el aspecto institucional de la entidad. En efecto, la
organizacién es, en Gltima instancia, la forma de instrumentar las competencias
reconocidas. La configuracién de la entidad metropolitana como una administracion (o
un conjunto de administraciones) prestadora de servicios pablicos miltiples o como un
ente o instancia de coordinacién y planificacién conjunta, es una diferencia sustancial
que tiene un fuerte impacto en el plano organizativo. A partir de lo sefialado en cuanto
al impacto del tipo de competencias metropolitanas en el disefio institucional de la
entidad, se podria hablar de dos grandes modelos de organizacién metropolitana. Por
un lado, la configuracién de una cierta unidad institucional que articule y gestione las
competencias delegadas o reconocidas a nivel metropolitano; por el otro lado, una

multiplicidad de instituciones de caracter metropolitano adscritas a la satisfaccién de

142 Ibidem, p. 151.

'* A este respecto Barrero afirma “...la traslacién competencial que a tal fin [el de gestionar los servicios piblicos] ha de operarse
en favor del Area metropolitana [entidad metropolitana] se asienta en el Derecho vigente en un claro postulado: la expresa
voluntad en tal sentido de todos y cada uno de los municipios afectados. Estamos hablando -recuérdese- de servicios fnsitos en el
nicleo bdsico de la autonomia local; de ahi que cualquier alteracién en su esfera competencial, por minima que sea, haya de
contar con el respaldo que le brinda ese imprescindible consentimiento de los correspondientes Ayuntamientos. S6lo sobre su base
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necesidades concretas y especificas. Existen diversas opiniones en cuanto a la
conveniencia de uno u otro modelo; hay quienes consideran mas adecuado un esquema
con diversas estructuras metropolitanas funcionales que atiendan a necesidades
especificas. En sentido contrario, se plantea que la creacién de entes metropolitanos ad
hoc para hacer frente a problemas concretos importa una fragmentacién y atomizacion
de las competencias sobre el territorio; esta corriente enfatiza la necesidad de que las
entidades metropolitanas tengan a su cargo un nimero amplio de funciones de ese
caracter y no cometidos aislados o sectoriales. En ultima instancia, si bien existe una
serie de condicionantes juridicas para la configuracion final de uno u otro orden, la
eleccion de uno de los posibles modelos de organizacion queda en el terreno de lo

politico.

E) La participacion piblica. Finalmente, es necesario destacar un aspecto en el
disefio organizacional de una entidad metropolitana, la participacién piblica. Tanto en
el caso de la prestacion de servicios publicos como en la coordinacion de politicas, la
participacion de la comunidad se plantea como un requisito fundamental que hace a la
administracion del espacio metropolitano. En general, se entiende que los mecanismos
propios de los modelos de gobierno participativos son aquellos que habilitan a los
distintos sectores sociales a acceder a procesos de tomas de decisiones publicas
(comprendiendo mecanismos en que la sociedad decide -plebiscitos, referéndums- y
mecanismos en que la sociedad complementa la decision estadual -audiencia piblica,
consulta publica-), acceder a la informacién publica (incluyendo informacién relevante
para la formulacion de politicas al igual que la necesaria para el control de la ejecucién

de las mismas) y acceder a la justicia para la proteccién de intereses colectivos.

Uno de los ejes centrales para la construccion de un modelo de gobierno
participativo efectivo es la existencia de mecanismos institucionalizados de

participacion puiblica. Institucionalizar la participacion supone disefiar instancias que

adquirird la legitimidad necesaria una operacion de tal tipo...", ibidem, p. 151 y 152.
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posibiliten la presencia y la contribucién de los distintos sectores sociales en el proceso
de toma de decisiones publicas, y que no dependa de la voluntad del funcionario para
que dichas instancias existan como tales. Es claro que la participacién se
institucionaliza sélo sobre la base de un criterio de legalidad y no de oportunidad o
discrecionalidad estatal. En nuestra opinion, cualquiera que sea el tipo de disefo
organizacional que se lleve adelante para la conformacién de una entidad
metropolitana, debe prever la institucionalizacién de mecanismos de participacion

publica de forma tal que la ciudadania cuente con canales efectivos para tal fin.

2. La determinacién de la naturaleza juridica de las entidades metropolitanas.

Hemos planteado ya las generalidades de las distintas formulas de administracién
del espacio metropolitano, asi como las cuestiones centrales que deben resolverse para
implementar un modelo tendente a la satisfaccién de los intereses de tal orden.
Consideramos oportuno abordar ahora un tema fundamental que es el de la naturaleza

juridica de las entidades metropolitanas.

Desde luego que la naturaleza juridica de las entidades metropolitanas estard
subordinada a las disposiciones legales que prevean su existencia, no existe, pues, una
solucién tnica y por tanto su naturaleza no serd siempre la misma, sino que ésta
dependera del sistema legal que la crea. Pero lo que si es indispensable es no dejarlas
en la indefinicion; es necesario determinar exactamente lo que son juridicamente

hablando, para no dejar dudas sobre su posicion ante el orden juridico.

El caso espaiiol es un clésico ejemplo de indeterminacion de la condicién juridica
de las entidades metropolitanas, con las indeseables consecuencias que esto puede

llegar a producir en la préctica.
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Parece no haber discusion en cuanto a considerar a las entidades metropolitanas
como entidades de nivel local. Cabe aqui hacer una aclaracién sobre lo que debemos
entender por “nivel local”, para evitar confusiones. El sistema federal mexicano esta
compuesto por tres niveles de gobierno el federal, el estatal y el municipal. En
México, cuando se hace referencia a lo local, generalmente se entiende que se estd
hablando del nivel estatal. El propio articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos se refiere a las Legislaturas estatales, como “Legislaturas
locales”," aspecto que parece se pretendi6 corregir en la reforma de 1999 segin se
lee en el dictamen que se present6 al Pleno de la Camara de Diputados que al respecto
indica: “...por otra parte, en aras de un perfeccionamiento técnico y para dar
congruencia al texto constitucional, se utiliza en todo el articulo 115 la expresién
“estatales” y no “locales”, para referirnos consistentemente al 4ambito de competencia
de la entidad federativa o de cualquiera de sus poderes, en relacién con los
municipios...”,'** sin embargo no se hizo, pues no se modificé ni el tercer parrafo de
la fraccion I, ni el inciso i) de la fraccion III que hacen referencia a las “legislaturas

locales™.

En la mayoria de los sistemas de gobierno, sean centrales o federales, el término
“local” se utiliza para referirse al equivalente en México de “municipal”. Esto es asi
porque en dichos sistemas existen otras entidades (como el caso de la provincia),
ademas de los municipios, que encuadran dentro de este tercer nivel de gobierno; sin
embargo, como en México esas otras entidades no existen, entonces se usa el término
“municipal”, ya que el tercer nivel de gobierno'* sélo se integra por el municipio.
Aclaramos, entonces, que las referencias que en adelante haremos a lo “local” quedan

encuadradas dentro del tercer nivel de gobierno.

"4 El término “local” en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos lo encontramos referido a lo estatal en

innumerables ocasiones, por ejemplo, en los articulos 17, tercer pérrafo; 18, tercer y cuarto parrafos; 27, fraccién XVIII dltimo
pirrafo; 73, fraccion XXIX-A, dltimo pdrrafo; 105, fraccién II, inciso f) y fraccion VIII, inciso a); 108, tercer parrafo; 110,
segundo parrafo; 111, quinto pérrafo; y 116, entre otros.

"* Camara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién. Gaceta Parlamentaria, op. cit.

16 Evitamos entrar en la polémica de si el nivel de gobierno municipal debe ser considerado como primero o tercero; en nuestra
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A) Su condicion de ente local complejo. Deciamos que las entidades
metropolitanas son entes locales, pues estan insertos en ese tercer nivel de gobierno
que hemos referido, pero no son entes locaies simples, puesto que, al parecer, no
gozan de las mismas caracteristicas de éstos, sino que se les ha considerado
administraciones locales de segundo grado o entes locales complejos, “en cuanto a que
estan integrados, plurisubjetivamente, por entes simples de carécter originario... [son]
entidades locales con autonomia derivada de la de los entes inmediatos que las

crean” 'V

R. MARTIN sefiala como principales caracteristicas de estos entes complejos las

siguientes:'**

Personalidad. Estos entes gozan del estatus de persona juridica, cuyo
reconocimiento depende del Estado, del ordenamiento. Se trata, ademas de personas
juridicas de tipo asociativo, con peculiaridades en cuanto a los sujetos que las integran
y cuyo nacimiento dependera de la concurrencia de los requisitos fijados en las leyes.
“La atribucién de personalidad juridica a las modalidades de articulacion voluntaria de
que nos ocupamos, distingue esta solucién de otras férmulas que pueden perseguir
objetivos anilogos, como la coordinacién con vistas a la mejor prestacion de servicios

o la colaboracién para andlogos propésitos de diversas entidades publicas™.""’

Naturaleza publica. Las entidades locales complejas constituyen asociaciones
para la consecucion de fines colectivos. Precisamente la expansion de la personalidad
de Derecho publico, inicialmente adjudicada s6lo al Estado, se apoya en los municipios
y en las asociaciones intermedias, “a quienes con una cierta dosis de
autocomplacencia, la ciencia alemana considera haber inventado, calificando como

genial la solucién arbitrada para garantizarles su autonomia e independencia frente al

opinién es mas correcto hablar de tercer nivel de gobierno.

47 MARTIN MATEOQ, R., Entes locales complejos, op. cit., p. 21.
8 fbidem, pp. 20 a 35.

9 Ibidem, p. 23.
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Estado. Aunque por atribucién estatal, estas personas gozan para el ejercicio en
nombre propio de competencias, de potestades y de «imperium»”." La disponibilidad
de potestades exorbitantes, implicita en la ubicacion de estas entidades en el ambito del
Derecho publico, las distingue de otras personas juridicas con las que comparten a
veces ciertas caracteristicas, como podria ser la agrupacion privada de varios sujetos

de Derecho administrativo local, caso de las sociedades de naturaleza mercantil o civil.

Relevancia local. Los fines de estas entidades tienen trascendencia para el mundo

de intereses que afectan la administracion local.

Eventualidad. Determinados entes locales son componentes obligatorios del
Estado y deben existir, tal es el caso, por ejemplo, de la organizacion del Estado
espaiiol en la que la Constitucién contempla a la provincia, la isla y el municipio,
como entidades locales. En nuestro sistema, como ha quedado asentado, en este nivel
local solamente se prevé la existencia del municipio y su existencia es obligatoria, pues
éste es la base de la division territorial y de la organizacién politica y administrativa de

las entidades federativas.'

Al contrario de estos supuestos, las entidades que
analizamos son calificadas como contingentes o voluntarias, pues podrdn crearse 0 no,

segin convenga, de acuerdo con lo que la legislacion disponga.

El componente interadministrativo. Respecto a esta caracteristica, R. MARTIN
afirma que la mas significativa peculiaridad de los entes que venimos analizando, es
“su composicion a partir de otros entes piblicos de caracter primario... el dato de la
integracién a partir de la propia comunidad territorial [es] lo que substantiviza ias
entidades locales simples o de inmediacién, frente a las complejas o mediatas. Las
primeras se integran por representaciones de sujetos fisicos, las segundas, por personas

juridicas™."*

130 Ibidem, p. 24.
131 Asf lo establece el primer parrafo del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
152 MARTIN MATEO, R., Entes locales complejos, op. cit., p. 28.
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Autonomia derivativa. Los entes locales complejos no tienen caracter originario,
por lo que la legislacion se limita, a lo mds, a autorizar su creacion. Segun sefala R.

MARTIN, en el caso espaiol

...la garantia de la autonomia local, no afecta «prima facie» a estas entidades en cuanto a
que a diferencia de las que la Constitucién menciona [municipios, provincias e islas], no
tienen amparo directo en ella para su pervivencia institucional. Se trata de categorias de
sujetos de creacion optativa que pueden o no, ser regulados por el legislador ordinario.
Ahora bien, una vez creados, las prerrogativas de las Corporaciones de que traen causa
prolongan hasta ellos sus efectos en diversas manifestaciones. Asi, serfan improcedentes,
controles no soportables por los entes que las integran, via, por ejemplo, de instrucciones,
ratificaciones, o vetos de sus actos y acuerdos en cuanto a las competencias locales que
desempeifien. Las condiciones de su administracién y el proceso de toma de decisiones
disfrutan de las garantias que benefician a las Corporaciones locales segin la Constitucion,
lo que en el caso de los entes compuestos de origen asociativo les protege incluso de
intromisiones por parte de los érganos de sus propios entes matrices, quienes mas alla de
lo que disponga el propio pacto social o la norma constitutiva, no pueden legitimamente
intervenir mas que a través de sus representantes en la gestiéon ordinaria, ni mediatizar la
eficacia de sus acuerdos...'”

Delimitacion de competencias. No existe en los entes compuestos una asignacion
genérica de competencias, “universales en su comprension mas generalizada, en el
sentido de que su expresién puede indefinidamente motorizarse en funcion de la
interpretacion de lo que sean los intereses colectivos asignados al ente en cuestion, sin
més condicionamiento que el deslinde de las situaciones de confluencia via arbitrio

n 154

legislativo superior”,” sino que tienen tasadas sus competencias tal como resultan del

instrumento que les dé origen.

Disponibilidad de potestades. Para el cumplimiento de las responsabilidades que
asumen los entes que analizamos, deben obviamente disponer de poderes adecuados, lo

que por lo demas es una exigencia que comparten con el resto de las administraciones

publicas.

153 Ibidem, p. 30 y 31.
134 Ibidem, p. 32.
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B) Entidades territoriales e institucionales. Habiamos mencionado lineas arriba
que el modelo espaiiol no define con precision la naturaleza juridica de las entidades
metropolitanas, aclaramos que la problematica no reside en considerarlas como
entidades locales, ese es de hecho el caracter que les da la ley," sino que la discusién
se cifra en la determinaciéon de su calificaciéon en cuanto a entidad territorial o
institucional. No entraremos a analizar las diversas opiniones de los tratadistas al
respecto, por no ser de interés a los efectos de nuestro estudio. Lo que si consideramos
puede resultar ilustrativo.es conocer algunas de las notas basicas que distinguen a las

entidades territoriales de las institucionales.

Al respecto, C. BARRERO explica que esta diferenciacion surge en la doctrina
alemana del siglo XIX asentada en el distinto papel que el territorio parecia jugar en
unas y otras. “Un criterio de distincion relativizado por la doctrina posterior, pero que
ha seguido dando nombre a la mas importante de las clasificaciones de la que son
objeto las personas juridico-piblicas. Administracion territorial y administracion
institucional constituyen, en efecto, la gran summa diviso de las Administraciones
piblicas sobre la base de unas notas que con independencia del territorio las tipifican y

caracterizan”.'®

Esta autora resume los rasgos que las singularizan, siguiendo la sistematizacion

formulada por GARCIA DE ENTERRIA, en los siguientes términos:'”’

- Los entes territoriales extienden su poder sobre la totalidad de la poblacion
existente en su territorio, a diferencia de los no territoriales que sélo lo ejercen sobre

aquella parte de la misma relacionada con el fin que prestan.

155 E| articulo 3.2. de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local dispone “...2. Gozan, asimismo, de la condicién de
Entidades locales:... ¢) las 4reas metropolitanas...”

1% Vid. BARRERO RODRIGUEZ, M. C., op. cit., p. 76.

157 Ibidem, p. 77.
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-Las administraciones territoriales poseen universalidad de fines; las
institucionales responden, por el contrario, a un principio de especialidad; nacen para
la satisfaccion de un objetivo concreto y determinado.'*

- Los entes territoriales pueden calificar nuevas necesidades como publicas. En
otros términos, cuentan con clausulas generales de competencia o, lo que es lo mismo,
con la posibilidad de asumir, ante concretas necesidades publicas, nuevas funciones o
actividades. Los institucionales se limitan, por el contrario, a gestionar aquellos fines

concretos que justificaron su creacion.

Ademas de estas notas, C. BARRERO aporta otras relativas a la diferente posicion

de una y otra administracion ante el orden juridico, a saber:"’

- Las administraciones territoriales tienen competencias que se consideran
originarias, en cuanto nacidas de los intereses peculiares de las colectividades a las que
representan. Las administraciones institucionales, por el contrario, ejercen siempre sus
funciones sobre una materia o conjunto de materias de la competencia, en principio, de
un ente territorial. En otras palabras, desarrollan su poder sobre dmbitos materiales
que se desgajan del genérico nicleo competencial, propio de aquéllos, para ser objeto
de una gestion separada.'®

- La anterior diferenciacion genera, a su vez, una importante consecuencia desde

el punto de vista de su estatus ante el orden juridico y politico. Las entidades

158 Este criterio, en cuanto sustentador de una distincién entre entes territoriales y no territoriales fue cuestionado por Nieto “ya
que ni la universalidad es caracteristica de todos los entes territoriales ni todos los entes no territoriales se limitan a gestionar fines
concretos™. Cabe, a juicio de este autor, un concepto superador de las viejas distinciones: el de comunidad, “cada ente es el gestor
de los intereses peculiares de una comunidad concreta. En atencién a lo novedoso de esta teoria, parece prudente reflexionar bien
sobre su utilidad y posibles consecuencias antes de pronunciarse criticamente sobre los principios que han movido al legislador a
utilizarla de forma reiterada.” NIETO, A. “Entes territoriales y no territoriales™, en Revista de Administracién Putlica, Madrid,
N° 64, 1971, pp. 37 y 38. Al respecto, Barrero afirma que “quizd ese criterio no sea tan contrapuesto con el de la universalidad o
especialidad de fines como, en principio, pudiera pensarse. Habra entes que gestionen fines generales de una comunidad, en tanto
que otros solo gestionardn fines especificos de ésta. Piénsese, por ejemplo, en una Administracién institucional dependiente de un
Municipio para la prestacion del servicio de transporte o de recogida de basuras. Ahi no cabe aislar a una comunidad diferente a la
municipal que sirviera de sustento, de acuerdo con este criterio, a dicho ente.” BARRERO RODRIGUEZ, M. C., op. cit. p. 77.
19 Vid. BARRERO RODRIGUEZ, M. C., op. cit., pp. 78 a 80.

% Respecto a este punto, Barrero afirma que “la calificacion de las dreas metropolitanas [entidades metropolitanas] como
administracién territorial o institucional no es, desde esta perspectiva, irrelevante. Sostener que esta nueva instancia encaja en los
moldes tipicos de las Administraciones territoriales significa afirmar que son portadoras de un haz competencial que engarza
directamente con los intereses de un grupo poblacional dotado de sustantividad y caracteres propios: la colectividad metropolitana.
Sustentar, por el contrario, su naturaleza institucional supone dejarlas reducidas al papel de mera Administracion gestora de unas



127

territoriales se hallan en el ejercicio de sus funciones en una posicién de independencia
frente a la situacion de subordinacién que, precisamente ante ellas, asumen los entes de

naturaleza institucional.

Independientemente de que la legislacion pueda determinar expresamente el
caricter de administracion territorial o institucional de las entidades metropolitanas,
nos inclinamos a pensar que, en todo caso, su vocacién no es la de una administracién
territorial, sino que “legitimamente, puede hablarse de aqui de Entes locales de
segundo grado, lo que supone la desaparicioén o atenuacién al menos, del componente

territorial-poblacién”."®"

SECCION 2? LA EXPLORACION DE UNA HIPOTESIS ALTERNATIVA

1. El articulo 115 constitucional: una reinterpretacion.

Estudiaremos ahora si las entidades de segundo grado descritas en el punto
anterior, tienen encaje en el orden juridico mexicano. Hemos apuntado y constatado
que no existen en nuestro Derecho férmulas especiales de administracion de los
espacios metropolitanos. La pregunta concreta que nos formulamos es si, con base en
la legislacion federal vigente, puede constituirse una entidad cuya naturaleza juridica

coincida con la de las entidades metropolitanas.

A) La prohibicion de autoridades intermedias. El primer punto que parece
negar esta posibilidad lo encontramos en la fraccién I del articulo 115 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que, a la letra, dispone lo

siguiente:

competencias pertenecientes, en principio, a otras instancias”, ibldem, p. 79.
161 MARTIN MATEO, R., Entes locales complejos, op.cit., p. 28.
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I.- Cada Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se ejercera
por el ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste
y el gobierno del Estado.

Lo que parece representar un impedimento es el sefialamiento en el sentido de
negar la posibilidad de la existencia de autoridades intermedias entre el gobierno
municipal y el estatal. Esta frase aparece inserta en exactos términos en el texto
original del articulo 115 de la Constitucion -de hecho es la Gnica parte de este precepto
que permanece intacta desde su aprobacion en el aino de 1917- en cuya fraccion I se

establecia:

I. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa, y
no habré ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

La interpretacién literal de la disposicién es bastante contundente: no puede
existir ningin nivel de autoridad situado entre un municipio y el estado al que
pertenece, pero ;de dénde y por qué nace este principio? El origen de la expresion en
comento es incluso anterior a la propia Constitucion de 1917, se remonta al afio de
1914 en el que Venustiano Carranza expidié la Ley del Municipio Libre que fue una
adicion al Plan de Guadalupe y que, posteriormente, elevd a una reforma

constitucional, mediante el siguiente decreto:

Articulo tnico. Se reforma el articulo 109 de la Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1857, en los siguientes términos:

Los Estados adoptarin para su régimen interior la forma de gobierno republicano,
representativo y popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacién politica el Municipio libre, administrado por Ayuntamientos de eleccion
popular directa y sin que haya autoridades intermedias entre éstos y el gobierno del
Estado...'®

Hay que decir que el principio que prohibe la existencia de autoridades

intermedias tiene su raz6n de ser en el repudio a los abusos ejercidos en la época del

162 Este texto, de hecho, fue también parte de la propuesta que en materia municipal envié Carranza al Congreso Constituyente de
Querétaro.
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Porfiriato, por los jefes politicos y prefectos, que eran los agentes encargados de
vigilar el cumplimiento de las érdenes del gobierno al que representaban y cuyas

funciones principales cran:

1. Ser autoridades intermedias entre el Municipio y el Estado.

2. Sujetar y centralizar la actividad municipal, a la voluntad del gobernador.

3. Funcionaban en distritos controlando a los municipios de su circunscripcion.

4. Impedir toda manifestacién democritica y civica de la ciudadania, controlar las
elecciones.'®

Los jefes politicos eran sin6nimo de la dictadura y el absolutismo de los
municipios, por eso la lucha fue contra ellos, tal como se indica en el “Programa
Manifiesto del Partido Liberal Mexicano” lanzado por los hermanos Flores Magon y
los principales dirigenteé de la oposicién al gobierno de Porfirio Diaz, en el cual se
recogen las aspiraciones de reformas politicas y sociales y que en relacion con el
municipio sefialaba: “la supresion de los jefes politicos que tan funestos han sido para
la Republica, como utiles al sistema de opresion reinante, es una medida

democratica...”"®

Lo mismo se desprende del contenido de los considerandos de la Ley General
sobre Libertades Munic:ipales'65 que en el afio de 1916 dictara Emiliano Zapata, en su

caracter de Jefe Supremo de la Revolucién de la Repiblica, en donde se establece:

“_..considerando que los pasados dictadores ahogaron la independencia de los municipios,
sometiéndolos a la férrea dictadura de los Gobernadores y Jefes politicos, que solo
atendian a enriquecerse a costa de los pueblos y sin dejar a los Municipios ni la libertad de
accién, ni los recursos pecuniarios que les permitieran llevar una vida propia y atender
eficazmente a las necesidades y progresos del vecindario.

Considerando que entre las principales promesas de la Revolucién figuran las de la
supresién de las jefaturas politicas y el consiguiente reconocimiento de los fueros y
libertades comunales...”'%

163 ROBLES MARTINEZ, R., op. cit., p. 123.

184 Ibidem, p. 123.

185 Vid. el texto integro de esta Ley, de la cual recomendamos ampliamente su lectura, pues parece ser que hace 85 afios se
concebia al municipio con muchas més libertades que en hoy en dia, en QUINTANA ROLDAN, C. F., op. cit., p. 77y ss.

1% QUINTANA ROLDAN, C. F., op. cit., p. 77.
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Nos parece importante mencionar el origen de la disposicion que comentamos,
con el propdsito de dejar bien claro el motivo de su inclusion en el texto constitucional
y evitar confusiones o manejos erroneos del principio en cuestion porque, €Omo
sabemos, cada vez que se toca el tema de un “postulado revolucionario”, surgen
inmediatamente las posturas antagénicas de indole estrictamente politica -y muchas
veces demagoégicas y populista- con argumentos que entorpecen y neutralizan las

iniciativas de modificacion a dichos postulados.

De esta manera, coincidimos con R. ROBLES, quien entiende que con el principio
al que nos hemos venido refiriendo “se prohibe a la Federacion y a los Estados, la

posibilidad de que designen autoridades que supervisen, vigilen, o controlen a los

»167

Ayuntamientos y con J. FAYA, quien afirma que “al haber el Constituyente

prohibido la existencia de cualquier tipo de autoridad intermedia entre el Ayuntamiento
y el Gobierno del Estado, se debid principalmente a su firme propésito de erradicar en

definitiva las antiguas prefecturas, y con ello, fortalecer la independencia de los

Municipios”.'**

Y asi también parecié entenderlo el Legislador federal quien, en el dictamen de
reformas al articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

de 1999, al respecto establecid lo siguiente:

...Mediante la reforma correspondiente, se pretende que en el ambito de gobierno del
municipio se ejerzan competencias exclusivas a favor del ayuntamiento; lo que supone la
exclusion, no sélo de autoridades intermedias entre el gobierno del Estado y el
ayuntamiento, sino de cualquier otro ente, organismo o institucién que creado por los
poderes federales o estatales sin base constitucional, pretenda ejercer funciones
municipales. Lo anterior, sin embargo, no afecta la posibilidad que se creen instancias de
coordinacién, asociacién o concertacién o bien concesion, autorizacién y contratacién de
cualquier indole, siempre y cuando sean aprobadas por el propio ayuntamiento. De esta
forma se elimina la prictica incorrecta de que se constituyan organismos o instancias
paralelas a la figura del ayuntamiento o concejos municipales..."®

17 ROBLES MARTINEZ, R., op. cit., p. 232.
' FAYA VIESCA, 1., op. cit., p. 222.
1% C4mara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién, Gaceta Parlamentaria, op. cit.
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De lo anterior parece desprenderse que, en principio, toda instancia cuya
creacion sea determinada o decidida por los municipios no constituye una violacion a
la disposicion de que no puede haber autoridades intermedias entre éstos y el gobierno
estatal. Lo cual no soluciona el problema, pero si representa una atenuante a este
principio -que se antoja demasiado rigido- que nos parece fundamental, pues puede
constituirse en un antecedente valioso si se pretende emprender una reforma a un tema

que, seguramente, sera delicado.

La propia Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha interpretado en 1998 lo que
debe entenderse por autoridades intermedias, con motivo de la controversia
constitucional interpuesta por varios ayuntamientos del estado de Michoacén, en contra
del acuerdo por el que se crearon diez Coordinaciones de Desarrollo Regional, como
unidades desconcentradas de la Administracién Piblica Estatal, por considerarse que
violaban, esencialmente, la prohibicién consagrada en el articulo 115, fraccién I, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que dispone que no debe haber
ninguna autoridad intermedia entre el municipio y el gobierno del estado. Los debates
en el Pleno se centraron principalmente en interpretar el articulo 115 constitucional y
determinar cuindo se estd en presencia de una autoridad intermedia, en virtud de que
tal concepto no se encuentra explicito en el texto constitucional y, de esa forma,
concluir si mediante el acuerdo y los actos de aplicacién impugnados, se crearon 0 no
autoridades intermedias de las prohibidas por dicho articulo, que lesionen los

principios rectores de la autonomia politica y administrativa municipal.

En atencion a los antecedentes constitucionales, legislativos e histricos, como lo
es la institucion de los llamados “jefes politicos” contenidos en la Constitucion de
Cadiz y los cuales tuvieron vigencia hasta la Constitucion de 1917, asi como la
prohibicién de que no debe haber autoridad intermedia entre los municipios y el
gobierno del estado, y que obedeci6, precisamente, a la existencia previa de los

llamados “jefes politicos”, la mayoria de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia
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de la Nacion adoptaron la decision de reconocer la validez del acuerdo impugnado,
considerando que la prohibicion de autoridad intermedia s6lo puede darse si esta Gltima
es ajena al propio estado o al municipio, de lo que se sigue que las Coordinaciones de
Desarrollo Regional del Estado de Michoacin no son autoridades intermedias, en
virtud de que no son entes ajenos a la estructura organica de ese Estado, sino por el
contrario, forman parte de éste y, por ello, no puede decirse que inciden en la
prohibicién constitucional. Ademas, el criterio mayoritario estimdé que tales
Coordinaciones no lesionan la autonomia municipal, ni suplantan o mediatizan sus
facultades constitucionales, asi como tampoco invaden la esfera competencial del
ayuntamiento. Asi se lee en la sentencia que, para resolver dicha controversia

constitucional, emiti6 el Pleno de la Corte:

...De ahi que, conforme a la postura que se analiza, se considere que la autoridad
intermedia deba ser aquella que, sin corresponder a lo que ahora se conoce como entidad
federativa o al Municipio, se instituya para conocer de los asuntos propios de estos dos
niveles de gobierno en asuntos que por su materia les corresponda a ambos y que por ello
deban guardar una relacién de comunicacién que eventualmente pueda ser afectada por
este tipo de autoridades ajenas a los mismos.

Siguiendo este criterio y atendiendo a los antecedentes y circunstancias particulares del
caso que ahora se resuelve, concretamente en relacion con las Coordinaciones de
Desarrollo Regional creadas a través del acuerdo que se impugna, se estima que é€stas no
constituyen autoridades intermedias entre el Gobierno del Estado y los Municipios, de las
que prohibe el articulo 115, fraccion I, de la Constitucion Federal, en virtud de que dichas
Coordinaciones no son entes ajenos a la estructura orgénica del Estado de Michoacéan, sino
que, por el contrario, forman parte de éste y por ello no puede decirse que incidan en la
prohibicién constitucional...

...interpretacién en el sentido de que autoridad intermedia es aquella que, cualquiera que
sea su origen o denominacién, lesiona la autonomia municipal, suplantando o
mediatizando sus facultades constitucionales, o invadiendo la esfera competencial del
Ayuntamiento...'™

Ya con anterioridad, el Pleno habia sustentado un criterio similar en las tesis de

jurisprudencia nimeros 26/97 y 50/97 que, respectivamente, dicen:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL INSTITUTO [ESTATAL DE
DESARROLLO MUNICIPAL DEL ESTADO DE OAXACA NO ES AUTORIDAD

1™ Considerando decimosegundo de la sentencia que resuelve la controversia constitucional 54/96 en Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, Autoridades intermedias prohibidas por el articulo 115 constitucional, Suprema Corte de Justicia de la Nacibn,
México, 2000, pp. 238 y 246.
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INTERMEDIA ENTRE EL GOBIERNO ESTATAL Y EL MUNICIPIO. La prohibicién
de autoridad intermedia entre Estado y Municipio, a que se refiere la fraccion 1 del
articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pretende evitar
la subsistencia de sistemas viciados que elevaban a ciertas personas “de confianza”, como
los llamados “jefes politicos”, a la calidad de intercesores que, validos de su influencia
con los gobernadores, predominaban sobre los mandatarios electos popularmente en el
Municipio. En el caso del Instituto Estatal de Desarrollo Municipal del Estado de Oaxaca,
de los articulos 1°, 3° y 4° del Decreto Numero 75 que lo cred, asi como de las demas
disposiciones que lo integran, que prevén su organizacién, objetivos y atribuciones, se
advierte que tal organismo no tiene una posicién de supremacia frente a los Municipios,
sino que, por lo contrario, s6lo es de mera coordinacién y apoyo, pues no se le otorgan
facultades unilaterales de decisién o ejecutividad que le permitan actuar por encima de los
Municipios; es, basicamente, un 6rgano descentralizado por servicio, que unicamente
actia a instancia de éstos y aunque forma parte de la administracién publica paraestatal
dentro de la esfera de competencia del Poder Ejecutivo Estatal, en términos de lo
dispuesto por los articulos 2°, 4° y 42 de la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo, no
constituye autoridad intermedia entre el Estado y el Municipio, por ser parte del propio
Gobierno del Estado y por no contar con facultades unilaterales de decisién que afecten o
impidan la comunicacién directa entre ambos niveles de gobierno.'”

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. AUTORIDAD INTERMEDIA PROHIBIDA
EN EL ARTICULO 115, FRACCION 1, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. CARACTERISTICAS GENERALES QUE LA
IDENTIFICAN. El Constituyente de 1917 impuso la prohibicién de “autoridad
intermedia” a que se refiere la fraccion I del articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en atencion a situaciones de hecho, segiin informa la historia,
en virtud de las cuales se creaban, por debajo de los Gobiernos Estatales, personas
conocidas como “jefes politicos™ que detentaban un poder real y de hecho reconocido por
el gobernador, en virtud del cual se cumplian las 6rdenes de éste y servia para que la
autoridad tuviera medios inmediatos de accién y centralizacién. Tomando en
consideracién lo anterior, debe establecerse que una autoridad, ente, 6rgano o persona de
que se trate, no debe tener facultades o atribuciones que le permitan actuar de manera
independiente, unilateral y con decisién, que no sea resultado o provenga de manera
directa de los acuerdos o decisiones tomados por los diferentes niveles de gobierno dentro
del ambito de sus respectivas facultades, a efecto de impedir que la conducta de aquéllos
se traduzca en actos o hechos gue interrumpan u obstaculicen la comunicacién directa
entre el Gobierno Estatal y el Municipio, o que impliquen sustitucién o arrogacion de sus
facultades.'™

Y mas recientemente se confirma el criterio que utilizé la Corte para resolver la
controversia constitucional a que hicimos mencién, en la tesis de jurisprudencia

namero 10/2000, que sefala lo siguiente:

" Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo V, abril de 1997. Tesis: P./1.
26/97. Pigina: 133.

1”2 Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo V, junio de 1997. Tesis:
P./J. 50/97. Pigina: 343.
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AUTORIDAD INTERMEDIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION 1 DEL
ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION FEDERAL. El articulo 115, fraccién I, de la
Constitucién Federal, establece que cada Municipio serd administrado por un
Ayuntamiento y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del
Estado. El anilisis de los antecedentes histéricos, constitucionales y legislativos que
motivaron la prohibicién de la autoridad intermedia introducida por el Constituyente de
mil novecientos diecisiete, lo cual obedeci6 a la existencia previa de los llamados jefes
politicos o prefectos, que politica y administrativamente se ubicaban entre el gobierno y
los Ayuntamientos y tenfan amplias facultades con respecto a estos dltimos, puede llevar a
diversas interpretaciones sobre lo que en la actualidad puede constituir una autoridad de
esta naturaleza. Al respecto, los supuestos en que puede darse dicha figura son los
siguientes: a) Cuando fuera del Gobierno Estatal y del Municipal se instituye una
autoridad distinta o ajena a alguno de éstos; b) Cuando dicha autoridad, cualquiera que sea
su origen o denominacién, lesione la autonomia municipal, suplantando o mediatizando
sus facultades constitucionales o invadiendo la esfera competencial del Ayuntamiento; y,
¢) Cuando esta autoridad se instituye como un érgano intermedio de enlace entre el
Gobierno del Estado y del Municipio, impidiendo o interrumpiendo la comunicacion
directa que debe haber entre ambos niveles de gobierno.'”

Analizando estos supuestos, no parece que las entidades metropolitanas, cuyas
caracteristicas fueron expuestas en el punto anterior, encuadren en alguno de ellos,
primero porque no vulneran la autonomia municipal (hemos dicho que una entidad de

esta naturaleza no podria crearse sin el acuerdo expreso de los municipios

1 Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XI, febrero de 2000. Tesis:
P./]. 10/2000. Pégina: 509.
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involucrados), ni tampoco se suplanta'™

o mediatiza'” la esfera competencial del
ayuntamiento; segundo, porque no es un 6rgano intermedio que impida, interrumpa u
obstaculice la comunicaciéon directa que debe haber entre el gobierno del estado y el
del municipio; y, tercero, porque, aunque distinta, no es una autoridad ajena al
municipio, pues estd compuesta precisamente por los representantes de los municipios

que decidan constituirla.

Este ultimo quizd sea el punto mas delicado pero, como hemos dicho
anteriormente, el propio Legislador lo resuelve al aclarar que las instancias de
coordinacién o asociaciéon constituidas por municipios, con acuerdo de sus
ayuntamientos, no constituyen una violacion a la prohibicion de que existan

autoridades intermedias entre el gobierno del estado y el municipio.

Sin embargo, parece que no todos entienden asi este principio. En el proceso de
reformas al articulo 115 de la Constitucion de la Repiblica, concretamente cuando €sta
fue aprobada por el Senado, encontramos una intervencion que nos parece
preocupante. Nos referimos a las palabras dirigidas por el senador José Luis Medina
Aguiar, del grupo parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, en el

siguiente tenor:

...1a fraccién parlamentaria del Partido Revolucionario Institucional en el Senado de la
Repiblica, presenta por mi conducto, el razonamiento que nos lleva a votar
favorablemente el dictamen presentado a este pleno, sobre la minuta enviada por la
Honorable Colegisladora, con relacion a las modificaciones al Articulo 115
constitucional... pero queremos dejar constancia de que si bien votaremos a favor de
aprobar la minuta que se nos envia, no estamos conformes, ni sentimos que estamos
llevando a cabo, entre todos, el esfuerzo complementario al avance que hoy estaremos
logrando, y es que el fortalecimiento del Municipio no pasa, no debe pasar por el
debilitamiento del elemento fundamental de la estructura federalista, que son los propios
Estados Federados. Nosotros creemos que han sido los Estados quienes han visto
demeritada su capacidad de accién y conduccién, tanto por el centralismo que los agobia
como por el sentido un tanto exagerado, que a veces se concibe al fortalecimiento del
Municipio en si mismo. Y es que el principio federal, que a lo largo de nuestra historia

1 Suplantar: ocupar con malas artes el lugar de otro, defraudindole el derecho, empleo o favor que disfrutaba.
175 Mediatizar: intervenir dificultando o impidiendo la libertad de accién de una persona o institucién en el ejercicio de sus
actividades o funciones.



muchas generaciones de mexicanos hemos defendido, pareciera estar en peligro. Pareciera
que se busca quebrantar el orden federal, y lanzar a la Nacién a una aventura politica sin
futuro, al negar los principios fundadores de nuestra Republica Federal. Se olvida que
nuestro principio federal se funda en la capacidad de autodeterminacion de las entidades
federativas, y por ello, alentar la asociacién de los municipios, fuera de lo especificamente
sefialado en el articulo 115 Constitucional, podria suponer la creacién de una nueva
organizacion politica, que mas temprano que tarde generaria fricciones y dispersion del
Estado Nacional... la esencia del Pacto Federal radica en la coordinacion, respeto y
armonia entre el Gobierno Federal y los Estados miembros; por ello debemos cuidar que
la Reforma Constitucional que contiene la minuta que hoy nos ocupa, no altere o trastoque
estos principios fundamentales. En efecto, la Minuta del Proyecto de Decreto que se nos
ha enviado, por parte de la Colegisladora, para reformar el articulo 115 Constitucional,
contiene un cambio en la fraccién tercera que podria parecer contrario al principio del
federalismo, que es la base de la organizacién politica de la Nacién. Independientemente,
de los fines de caricter administrativo o econdémico, que dicha reforma quiere alentar,
desde el punto de vista de la organizacion politica del Estado Mexicano, la reforma en este
tema no debe considerarse una ruptura a la organizacién federal. La posibilidad de
asociacion y coordinacién de municipios de diferentes Estados, debe centrarse unicamente
en lo que son las funciones y servicios asignados a los ayuntamientos en la fraccion tercera
del mismo articulo; de otra manera podria interpretarse la creaciéon de crear [sic]
constitucionalmente un cuarto orden de gobierno, el de la asociacién municipal
interestatal. No estamos en contra de dar mejores instrumentos al municipio para que
cumpla su papel; estamos en contra de que esto se realice a costa de las entidades
federativas, a costa de los principios rectores de nuestro federalismo. Por ello,
enfatizamos lo que dice el dictamen, y que debe ser la interpretacion correcta de este
asunto. El pérrafo tercero, de la fraccion tercera del articulo 115 Constitucional, tal y
como esta redactado en la minuta, pareciera indicar que la asociacién entre municipios de
diferentes Estados puede darse al margen de los gobiernos de los mismos. Esto cambiaria
radicalmente la concepcién original del Estado Federal, para hacer a los municipios, y no
a los Estados, la base de esta organizacion politica. Por ello, en el dictamen se enfatiza
que el cabal alcance de la modificacién al dltimo pérrafo Estado, es que los municipios
puedan coordinarse y asociarse para conseguir la mejor prestacion de los servicios
piblicos enunciados en la propia fraccién tercera. Que consecuentemente no podra
interpretarse de otra forma, y precisamente nunca entender, que esta reforma pretende
crear un nuevo y futuro orden de administracion, y mucho menos de gobierno. Que tal
reforma no quiere decir que pueda crearse una estructura politica distinta a las entidades y
a los propios municipios, que la figura de municipios asociados nunca podré afectar a las
instituciones fundamentales del Pacto Federal, que son los Estados de la Republica. Que
las asociaciones de municipios no pueden ni deben tener una connotacién politica, que por
si misma otorgue nuevas atribuciones a los municipios, y que por tanto €stas nunca
desaparecer4n ni disminuirdn, pero tampoco aumentarian en virtud de cualquier convenio
de asociacién. Que por tanto, ni la asociacién, ni las propias facultades auténomas, pueden
dar lugar a autorizar una relacién directa con otras entidades estatales o con la federacion
y mucho menos con organismos internacionales. Que por tanto, las funciones asociadas no
podran utilizarse para fines distintos a los encargados por la Constitucién a los municipios,
y que son especificamente los servicios piblicos a la comunidad de su territorio. Que por
tanto, la asociacién no podra darse para asumir funciones que la Constitucién Federal
establece como concurrentes con los Estados, con la Federacién, que son los educativos,
salud, proteccién de medio ambiente, de administracion y uso de suelo, de transporte
piblico, de seguridad publica, de agua, de otras materias similares y particularmente de
los asuntos relativos a fiscal. Que en suma, la reforma corresponde al proposito indudable
de fortalecer al municipio en México; pero sin afectar las entidades del pacto federal en

136
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que se funda el Estado Mexicano. Por tanto, ningin otro objeto de la asociacién que
exceda la correcta intencién de la reforma puede ser valido...'™

Llama la atencién, por otra parte, la intervencion del diputado Miguel Antonio
Rubiano Reyna, también del Partido Revolucionario Institucional, formulada cuando se
discutié el proyecto de reformas al articulo 115 en la Camara de Diputados quien, en

aparente contradiccion, habia afirmado al respecto:

...toda norma juridica es causa final de éstas [sic] las acciones y responsabilidades que se
buscan. En este caso, que el ciudadano tenga la autoridad més cercana, esto es, al
municipio, con funciones y facultades para la satisfaccion de servicios piblicos y esto se
muestra en la fraccion 11l y V propuestas. Esto responde a nuestra realidad de crecimiento
urbano y demogrifico, como también a la creciente capacidad administrativa de los
municipios. Esta ampliaciéon de facultades y funciones reside fundamentalmente, de
acuerdo a la propuesta, en el municipio, aun cuando no deja de reconocerle el papel a las
legislaturas estatales, pero estableciendo con claridad el ambito constitucional para el
municipio. Pero ademds de reconocer las capacidades municipales para ofrecer sus
funciones y sus servicios, se establece una opcién de llevar a cabo convenios y acuerdos
con el gobierno del Estado, dadas nuestras realidades de desarrollo y capacidades
materiales y sociales en las que nos encontramos. En ese mismo espiritu se encuentra la
coordinacion y asociacién entre municipios que, en muchos casos, dado el desarrollo de
las ciudades, entre ellas las conurbaciones, se requiere afrontar la solucién de prestaciones
de servicios puablicos como seguridad publica, confinamiento de residuos sélidos, agua
potable y drenaje, entre otros, con estas formas reconocidas de asociaciéon entre los
municipios..."”

El senador Medina no menciona expresamente en su intervencion el tema de las
autoridades intermedias, pero parece referirse a €l al afirmar que su creacion podria
suponer una nueva organizacion politica que constituya un cuarto nivel de gobierno o
un nuevo y futuro orden de administracion, interpretando que las asociaciones entre
municipios ponen en peligro el principio federal, son contrarias al mismo y quebrantan
el orden federal. Ademads, es curioso como empieza refiriéndose a las asociaciones que
se constituyan entre municipios de entidades federativas distintas y termina su
intervencion refiriéndose a ellas en general; en nuestra opinién, no hay diferencia entre

unas y otras, ya que el fin que ambas persiguen es exactamente el mismo: el de la mas

176 Senado de la Repiblica, Version estenogrdfica, sesién celebrada el dia 24 de junio de 1999.

http://www.senado.gob. mx/biblioteca

177 C4mara de Diputados del Congreso de la Unién, Diario de los Debates, sesién celebrada el dfa 17 de junio de 1999.
hitp://www.cddhcu. gob. mx/servddd/debates/2pe2ano/d17jun99. him# ARTICULO11SCONSTITUCIONAL
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eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que

corresponden a los municipios.

Respetamos el punto de vista del senador Medina, pero nos parece que con su
intervencion reduce a la nada las asociaciones entre municipios, sobre todo cuando
senala que éstas no pueden dar lugar a una relacién directa con otras entidades
estatales o con la Federaciébn y no pueden asumir funciones concurrentes con los
Estados y la Federacion como el transporte, protecciéon al medio ambiente, seguridad
publica, agua, uso de suelo y “otras similares”, cuando son precisamente estas

materias las que mas requieren de una actuacion debidamente coordinada.

Lo més preocupante es que €éste no es su punto particular de vista, sino que es la
postura de toda la fraccion del Partido Revolucionario Institucional en el Senado,
opinién que, por cierto, en nada coincide con la de la fraccién del mismo partido

politico en la Camara de Diputados.

Sin embargo, nos parece que el contenido de la intervencién a la que nos
referimos es mas politico que juridico, puesto que las asociaciones entre municipios
hasta ahora habian sido especialmente promovidas por un partido politico distinto al
del senador Medina y, porque, en nuestra opinidn, se refiere a otras asociaciones,
concretamente a asociaciones de naturaleza civil, cuyos fines y objeto nada tienen que

ver con lo que establece el articulo 115 constitucional.

Consideramos que la asociaciébn de municipios prevista por la Constitucién
federal no debe juridicamente interpretarse como pretende hacerlo la fraccién
parlamentaria del Partido Revolucionario Institucional en el Senado de la Republica v,
mucho menos, entender que con ellas se pueden “afectar las entidades del pacto

federal en que se funda el Estado Mexicano”.
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Al respecto, citamos un seialamiento de J. FAYA que nos parece oportuno:

...]la propia doctrina no ha podido dirimir las mas graves cuestiones relativas a la
competencia entre las potestades del Municipio y las potestades del Estado sobre el mismo
objeto territorial. En el fondo, se trata de una falsa antinomia, pues en esencia el Estado
no lucha contra el Municipio ni éste contra aquél. El punto central de ese conflicto estd,
por una parte, en delimitar y aclarar los diversos &mbitos competenciales, pero
fundamentalmente, en encontrar la férmula del equilibrio del poder entre estos dos
6rganos. Férmula que jamas se podrd dar en un Estado fuerte en detrimento de
Municipios débiles. Y la antinomia es falsa, dado que estos dos Poderes aun coexistiendo
dentro de un mismo objeto territorial, tienen por naturaleza propia funciones y fines de
algin modo distintos: el Municipio esencialmente se orienta a la plena atencion de
necesidades de la comunidad territorial donde ejerce sus potestades y su imperio; y el
Estado, atendiendo fines generales de las distintas comunidades del territorio donde asienta
sus Poderes, se encarga de coordinar las funciones puablicas para el mayor cumplimiento
del interés publico en concordancia con el cumplimiento de los particulares fines de las
entidades municipales...'”

Con base en lo explicado hasta aqui y atendiendo al espiritu que animd la
reforma de 1999 al articulo 115 de la Constitucion de la Republica, que se desprende
del dictamen que al efecto expidi6 la Camara de Diputados del Congreso de la Unién,
entendemos que la constitucion de una entidad metropolitana no vulneraria el principio
de que no habré autoridades intermedias entre el municipio y el gobierno del estado,

consignado en la fraccion I de dicho precepto.

B) La posible existencia de una delegacion de atribuciones de caricter
municipal. Toca cuestionarnos si para los efectos de la creacion de una entidad
metropolitana debemos entender que los municipios delegan en otra autoridad las
competencias que les confiere la ley. Nos parece un tema delicado ya que, para efectos
practicos, podria traducirse en dos cosas: en una vulneracion a la autonomia
municipal, por entender que se esta cediendo una facultad exclusiva o que su existencia
importa un vaciamiento de las ya de por si pocas competencias municipales; o en la
posibilidad de que se argumente que toda actuacién proveniente de una entidad
metropolitana carece de sustento juridico alguno, alegandose que ejerce facultades que

no est4 en posibilidad de ejercer por pertenecer €stas a otra autoridad.

" EAYA VIESCA, J., op. cit., p. 221.
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En cuanto a la posibilidad de que se vulnere la autonomia municipal, hemos
apuntado ya, pero reiteramos, que no podrad crearse ninguna entidad de naturaleza
metropolitana sin el acuerdo previo de los municipios que la conformen; de ninguna
forma podria obligarse a un municipio a participar en ella. No cabria, desde ningin
angulo, plantear la posibilidad de crear una entidad que de manera forzosa determinara
la inclusién de un municipio, pues en ese caso, consideramos que se atentaria contra

los principios constitucionales.

Por lo que hace a la posibilidad de que exista una delegacion de facultades, cabe
mencionar que la Constitucién federal no prohibe, pero tampoco prevé expresamente
la posibilidad de que los municipios deleguen sus funciones, como si lo hace en el caso
de la Federacién'” y de los estados.'™ La Suprema Corte ha entendido por delegacion

de facultades, lo siguiente:

DELEGACION DE FACULTADES. Nuestro régimen juridico ha consagrado la
delegacién de facultades como una técnica de transferencia de una competencia propia de
un 6rgano superior de la administracién publica en favor de un érgano inferior, y que
persigue como propésito facilitar los fines de aquél y cuya justificacién y alcance se hallan
en la ley orgénica, puesto que para el perfeccionamiento del acto delegatorio se requiere la
reunién de varios requisitos de indole legal, entre otros, la existencia de dos 6rganos, el
delegante y el delegado, la titularidad por parte del primero de dos facultades, una la que
serd transferida y otra la de delegar y la aptitud del segundo para recibir una competencia
por la via de la delegacién.'®

El caso que nos ocupa no encuadra en la anterior definicién y tampoco parece
equipararse, pues no estamos en el supuesto de un 6rgano superior que transmita sus
facultades a uno inferior, lo que podria apoyar la hipétesis de que el confiar
competencias de naturaleza municipal a una entidad metropolitana no implica,

estrictamente hablando, una delegacion de facultades.

1™ Primer pérrafo de la fraccién VII del articulo 116 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

18 E| pérrafo segundo de la fraccion VII del articulo 116 de la Constitucién de la Repiblica prevé la posibilidad de que los estados
deleguen en los municipios las funciones que haya delegado en ellos la Federacion; por su parte el inciso i) de la fraccion 1II del
articulo 115 establece la posibilidad de que las legislaturas estatales determinen otras competencias o funciones a los municipios,
las cuales, obviamente, son facultades que en principio corresponden al Estado.

181 Octava Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Apéndice de 1995, tomo: III, parte TCC. Tesis: 661.
Pégina: 482.
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Y suponiendo, sin conceder, que se tratara de una delegacion de facultades, no
vemos impedimento para que el municipio lo haga, pues el articulo 115 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos claramente establece que las
competencias de los municipios son exclusivas con lo que, necesariamente, debemos
entender que éstas podran ejercerse como los municipios lo determinen, siempre y

cuando no se contravenga lo dispuesto por la ley.'"

A mayor abundamiento, y como hemos apuntado con anterioridad, existen
distintas modalidades bajo las cuales los municipios pueden prestar los servicios
publicos a su cargo, entre los cuales figura el de la concesiébn que nos parece
ilustrativo, pues si un municipio puede confiar en un particular la prestacién de un
servicio publico, con mayor razén podra hacerlo si se trata de una entidad de la que €l
mismo forma parte. Otro ejemplo préctico, estudiado en este trabajo, lo constituye el
organismo operador para la prestacion del servicio publico del agua en la Zona
Metropolitana de Guadalajara, en el que es claro que la competencia de un servicio
publico se confia a una autoridad distinta a la del municipio. Nos parece necesario
replantear el tema que nos ocupa, pues aunque en apariencia se esté frente a una
delegacion de facultades, entendida ésta en un sentido amplio como la transmision de

facultades de una autoridad a otra, en nuestra opinion no cabe hablar de tal delegacion.

No debemos perder de vista que, en el fondo, hablamos de la creacion de una
entidad que tiene por objeto institucionalizar de manera adecuada la coordinacion entre
autoridades cuyas facultades concurren en un espacio fisico que se podria calificar de
comun, en el sentido de que muchas de sus decisiones impactaran un territorio que va

mds alld de los limites de su propia jurisdiccién e incluso afectaran a una poblacion a

182 Sobre la autonomia para la prestacién de servicios publicos, puede citarse la tesis de jurisprudencia nimero 96/99, que sefala:
“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL ORDEN JURIDICO ESTATAL COMPRENDE LAS RELACIONES ENTRE
LOS PODERES LOCALES Y SUS MUNICIPIOS. Dentro del orden juridico estatal se consagra la figura del Municipio Libre,
estructura de gobierno que si bien tiene como norma fundamental la autonomia funcional para la prestacion de los servicios
piblicos a su cargo y el ejercicio del gobierno dentro de los limites territoriales que le corresponde, a través de los
Ayuntamientos... [debe ajustarse a lo que dispongan las leyes estatales]” Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo: X, septiembre de 1999. Tesis: P./]. 96/99. Pigina: 705.
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la que ni siquiera representan; esta coordinacion, mas que traer consigo una

delegacion, implica la colaboracion entre las partes para alcanzar un fin comun.

R. MATEO, al referirse al tema de la delimitacion de competencias de los entes

complejos, toca el punto de la delegacion de facultades y senala lo siguiente:

La delegacion en Derecho piblico supone la transmisiéon de competencias de un titular a
otro con el consiguiente aumento de facultades del delegado a costa del delegante, no hay
pues disociacién entre titularidad y ejercicio, sino modificacion del orden de competencias
via creacién de derecho objetivo. El mandato intersubjetivo por contrario implica la cesion
de poder a un sujeto independiente para el ejercicio «alieno némine» de competencias cuya
titularidad sigue radicando con el mandante y con sujecién a sus instrucciones.'®

Ademas de lo dicho, y basados en el criterio anterior, interpretamos que no
existe un vaciamiento de competencias municipales, pues los municipios conservan la

titularidad de la facultad y s6lo encargan a otro el ejercicio de la misma.

C) La creacion de una entidad metropolitana con base en la Constitucion.
Finalmente, cabe preguntarnos si el articulo 115 de la Constitucion General posibilita

la creacion de una entidad de las caracteristicas de la que estamos tratando.

Nos parece que la respuesta a este cuestionamiento la encontramos en el
peniltimo parrafo de la fraccion III del articulo 115. Mucho hemos hablado del
derecho de los municipios para asociarse entre si consagrado en la Constitucion de la
Reptblica. Una atribucién que dicho ordenamiento prevé, pero cuya regulacion y
desarrollo expresamente encarga al Legislador estatal. Si recordamos que una de las
caracteristicas que definen a las entidades metropolitanas es precisamente su naturaleza
de personas juridicas de Derecho publico de tipo asociativo, no parece haber ninguna

dificultad en que, como tales, sean contempladas en la legislacion estatal.

183 MARTIN MATEO, R., Entes locales complejos, op. cit., p. 33.
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El articulo 115 establece el derecho de asociacion entre municipios, sin embargo,
no ha fijado el alcance que puedan llegar a tener esas asociaciones. Lo unico que
sabemos a ciencia cierta, tomando como pauta las motivaciones que dieron origen al
precepto citado, es que los municipios pueden constituir asociaciones, distintas a las
civiles, que tengan como objeto no sélo la prestacién de los servicios publicos a su
cargo, sino también el ejercicio de las funciones que la ley les encomienda. Incluso se
ha reconocido por el propio Legislador federal que el reconocer a estas asociaciones
pueden constituir una via de solucion para afrontar los problemas que se generan de las

grandes conurbaciones.

La doctrina mexicana tampoco ha desarrollado el tema y, hasta ahora, la
Suprema Corte no ha emitido ningin criterio que ayude a precisar el alcance del
derecho de la asociacion intermunicipal. Ante este vacio, no tan fatal, pues hay un
encargado de llenarlo, serdn, finalmente, las Legislaturas de las entidades federativas
las que deban establecer los alcances de estas asociaciones, el como, el qué y el para

qué de las mismas.

De esta manera, a la luz de lo que establece el articulo 115, concluimos que,
aunque el tema puede generar importantes controversias, de entrada es vélida cualquier
formula de tipo asociativo entre municipios que no vulnere los principios

constitucionales.

2. Ultimas reflexiones.

Hemos criticado hasta la saciedad que el Legislador federal haya dejado el
desarrollo de casi todos los principios establecidos en el articulo 115 de la Constitucion
General en manos de las Legislaturas estatales. No nos desdeciremos, ratificamos la
critica al hecho de haber dejado al arbitrio de los Congresos estatales los postulados

fundamentales que deben regir la vida municipal y sentamos nuestra postura personal
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en el sentido de que, para garantizar efectivamente los principios que deben regir al
municipio en México, se hace necesaria una regulacién federal mediante la expedicion
de una ley reglamentaria al articulo 115. Con afan de ser realistas, entendemos que

ésta es una propuesta practicamente inviable, por lo que no ahondaremos en este tema.

Pero la realidad es una y a esa habrd que atenerse y, no obstante las criticas
vertidas, si debemos decir que habrd que tomar provecho de que el articulo 115
establezca la posibilidad de que los municipios se asocien y encargue al Legislador
estatal el dictar las normas generales que habran de regir dichas asociaciones. La razén
de tal afirmacién es que consideramos mucho més factible llevar a la practica una
propuesta de innovaciones en materia legislativa de ambito estatal que en el ambito
federal. Seria mucho mas facil plantear una o dos adiciones al articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y con esto dar por cerrado el
tema, a intentar construir nuevos esquemas que, seguramente, serdn delicados y

polémicos, sobre unas bases no muy sélidas.

Mis sencillo, pero menos viable. Los municipios pueden asociarse, si, mas no
serd posible intentar modos de asociacion sin bases juridicas y en este momento no las
hay. Finalmente, el reto esta en desarrollar la legislacion estatal para efecto de dar vida
y sustento juridico a novedosas formas de organizacién administrativa que permitan
atender de manera eficaz y eficiente una realidad que demanda ser atendida. Excede de
nuestra intencion disefiar un esquema especifico para la creacion de un modelo con el
que se aspire a satisfacer los intereses metropolitanos, pues consideramos que dicho
disefio importa decisiones que escapan al ambito juridico y se sitian estrictamente en el

terreno politico.

En tal virtud, no podemos tampoco proponer modificaciones a tal o cual ley
estatal o la expedicion de un nuevo ordenamiento que prevea la existencia y

funcionamiento de una determinada entidad metropolitana, pues primero habra que
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definir qué es exactamente lo que se quiere, para luego desarrollar juridicamente el
modelo elegido. Nuestro propésito se reduce, pues, al intento de solucion de algunas
cuestiones previas que den sustento juridico a la creacion de un organismo que permita
gestionar eficazmente los intereses de naturaleza metropolitana, y al de hacer una
humilde aportacién de las soluciones intentadas en otras latitudes para hacer frente al

fendmeno metropolitano.

Personalmente consideramos impostergable la creacion de un -o de varios,
dependera del modelo elegido por el politico- organismo ad hoc que permita atender
eficazmente los requerimientos de la poblaciéon asentada en la Zona Metropolitana de
Guadalajara, para lo cual brindamos los elementos que desde nuestro punto de vista

son indispensables para implementar un modelo de gestion del espacio metropolitano.

Opinamos que si se decide la creacién de un organismo, lo mas conveniente seria
que la iniciativa se originara desde los municipios involucrados, pues son los que
conocen mejor las necesidades de la poblacion a la que gobiernan y los que, ademas,

tienen la obligacion de atenderlas.

Asi, en primer término los municipios conurbados deberan abocarse
conjuntamente a elegir la forma institucional bajo la cual pretenden abordar el
fenébmeno metropolitano, la cual deberd basarse en las propias particularidades de la
realidad que se aspira administrar. Posteriormente, habrdn de fijarse los elementos
basicos que conlleven a la implementacién de un modelo de gestion del espacio
metropolitano y que han quedado explicados al inicio de este capitulo: la delimitacion
del ambito material y territorial de la entidad que pretenda crearse, su delimitacion
funcional y organizacién y las formas de participacion ciudadana. Finalmente, a la luz
del modelo elegido, deberdn solicitar al Congreso estatal que desarrolle las bases

juridicas que permitan llevar a la practica el modelo elegido.
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Consideramos fundamental que en el desarrollo de la normatividad que al efecto
se expida, se brinden los elementos que permitan la funcionalidad del modelo que, en
su caso, se plantee. Es decir, hay que dotar al nuevo ente juridico de todas las
atribuciones que le permitan el ejercicio correcto de sus funciones: personalidad
juridica, patrimonio propio, naturaleza publica, autonomia, competencias, facultad
econémico-coactiva y demas que se consideren necesarias en funcién de la propuesta
concreta. De no hacerlo, de poco servird el esfuerzo que se lleve a cabo, pues s6lo un
efectivo sustento juridico garantizara la eficacia real de un organismo con alcances

metropolitanos.

Al afirmar que la iniciativa debe partir de los municipios, no queremos significar
que no pueda ser el Legislador estatal quien desarrolle por si un modelo de gestion
para el espacio metropolitano, pero quiza resulte mas conveniente que la iniciativa
provenga de los municipios, pues son éstos los que conocen mejor su propia

problematica y la forma en que puede ser atendida.



147

CONCLUSIONES

|
Los datos indican que la mayoria de la poblacién del planeta vivird en éreas
urbanas a principios del siglo XXI. Asi, pues, la humanidad se encamina hacia un
mundo de urbanizacioén generalizada que provocara no sélo el crecimiento de las 4reas
urbanas existentes, sino también el establecimiento de nuevas ciudades. Ciudades que,
generalmente, traen consigo infinidad de problemas complejos y de dificil resolucién
para las autoridades encargadas de satisfacer las necesidades bésicas de la poblacion

asentada en ellas.

2.

Las dificultades de atender efectivamente a los habitantes de las grandes urbes y
de solucionar los inconvenientes que éstas presentan, se agravan ain mas si é€stas
abarcan la jurisdiccion territorial de dos 0 mas municipios, esto es, cuando se esta en
presencia de un drea metropolitana. De manera que el problema clave de estas grandes
aglomeraciones urbanas es su fragmentacion politico-administrativa y la dificultad de
crear con éxito entidades supramunicipales -metropolitanas- capaces de gestionar en

comun los intereses de los municipios que las integran.

3.

El municipio como pieza basica de la organizacién politica y administrativa del
territorio no se adapta a la realidad urbana descrita. Las grandes ciudades generan
dindmicas y relaciones funcionales de tal magnitud, que rompen y dejan obsoletos los
viejos esquemas administrativos. Hoy, ciudad y municipio son conceptos distintos. No
existe, pues, una correlacion entre la realidad social, econémica, cultural y territorial
generada por las dinamicas urbanas y las estructuras territoriales que el Derecho

administrativo tiene establecidas.
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4.

El drea metropolitana de Guadalajara, territorio que concentra a mas de la mitad
de la poblacion del estado de Jalisco, y cuyo crecimiento en los altimos cincuenta afios
ha alcanzado considerables proporciones, es participe no solamente de lo que
podriamos calificar como las tipicas dificultades urbanas, sino ademéas de los
problemas derivados de la insuficiencia de una coordinacién eficiente entre las distintas
autoridades cuyo ambito de decisién confluye en un mismo espacio territorial. La
resolucion de los problemas metropolitanos demanda una vision unitaria y de conjunto
que so6lo parece ser posible lograr a través de instancias, juridicamente reconocidas,

que institucionalicen la administracion integral del territorio de la ciudad.

-

El de drea metropolitana, concepto multivoco y dificil de conceptualizar por la
diversidad de criterios existentes, presenta ciertas caracteristicas que permiten su
definicién en términos juridicos. A grandes rasgos, lo metropolitano comprende
supuestos en que la continuidad urbana ocupa jurisdicciones cuyos limites territoriales
se desdibujan y entre los que existen fuertes vinculaciones econémicas y sociales.
Aunque cada area metropolitana presenta sus propias y especiales particularidades vy,
por tanto, no exista un modelo dnico de gestion de los espacios metropolitanos, es
posible identificar que ahi donde se sucede el hecho metropolitano se generan diversas
formulas tendentes a institucionalizar la administracion de estos espacios territoriales.
La ausencia de una respuesta adecuada a esta realidad social redunda, invariablemente,

en el incremento de los problemas, en el desorden y en la confusién.

6.
Efectuando un analisis de la normativa federal vigente en nuestro pais, y no
obstante en distintas épocas se han reconocido expresamente por el Legislador federal
los problemas inherentes a las metrépolis, la ciudad plurimunicipal es una realidad

territorial que el Derecho mexicano no contempla y tampoco se prevén, en nuestro
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orden juridico, formas especificas para administrar, de manera institucional, los
espacios metropolitanos. Dos son las vias previstas por la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos a las que los municipios pueden acudir para llevar a efecto
la necesaria cooperacion en orden a satisfacer los intereses metropolitanos: los
convenios de coordinacién y las asociaciones intermunicipales. Sin embargo, estas
opciones no son desarrolladas por la Constitucion General, sino que se deja al arbitrio

del legislador estatal expedir las bases sobre las que habran de desarrollarse.

7.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos por una parte
establece en favor del municipio un conjunto de competencias que ha denominado
exclusivas, pero, de otro lado, no desarrolla las normas tendentes a garantizar al
municipio la autonomia suficiente que le permita el correcto accionar en orden al
cumplimiento efectivo de sus atribuciones. Nos encontramos asi con el hecho de que la
mayor parte de las facultades que las leyes otorgan al municipio se ejercen de manera
compartida con los otros dos niveles de gobierno. Y las que se suponen exclusivas,
dependen casi en su totalidad de las reglas que dicten, si es que lo hacen y lo hacen

bien, los Congresos de las entidades federativas.

8.

La Constitucion General para resolver los problemas derivados de las materias
que precisan ser coordinadas y para posibilitar la actuacién conjunta entre las
autoridades municipales, establece como uricas vias los convenios de coordinacion
que, en la practica, no han cumplido con su objetivo y las asociaciones
intermunicipales que tampoco parecen ser la solucion idonea, pues su absoluta

indefinicién juridica las ha convertido en un mero instrumento de ornato.
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9.

Hemos visto cémo la situacién que enfrentan los municipios en México, y nos
referimos particularniente a los metropolitanos, se torna en un asunto sumamente
complejo. Por una parte, deben de cuidar la adecuada prestacion de los servicios a su
cargo y el correcto ejercicio de sus funciones, ademds de prestar atencion a las
multiples demandas de sus gobernados quienes aspiran a mejores condiciones de vida;
por otro lado, la evidente necesidad de la planeacion y actuacién conjunta con los
municipios vecinos, a lo que hay que agregar la estrecha dependencia con los otros dos
niveles de gobierno que también precisa de una coordinacion eficiente. De esta
manera, los municipios tienen unos fines especificos que cumplir, pero no cuentan,
constitucionalmente, con los medios que les permitan atender las necesidades basicas
de la poblacién a la que gobiernan. Y eso no es todo, sino ademas hay que considerar
el hecho de que el desarrollo de esas herramientas no depende en grado alguno del
nivel de gobierno municipal, sino de las Legislaturas de los estados que, por
disposicién expresa de la Constitucion General, son las encargadas de dictar las

soluciones a los conflictos planteados.

10.

Las leyes estatales se convierten asi en el principal instrumento regulador del
municipio mexicano. Habrd que atender a las disposiciones de cada entidad federativa
para descifrar no sélo lo que pueden hacer los municipios, sino como pueden atender
el cabal cumplimiento de sus fines. En el caso particular que nos ocupa, analizando
con detenimiento la normatividad estatal de Jalisco, sobre todo la expedida a raiz de la
reforma del ano 1999 al articulo 115 de la Constitucién General, encontramos que las
formulas de coordinacion y asociacion que establece este ordenamiento no son
debidamente desarrolladas ni por la Constitucién Politica del Estado de Jalisco, ni por
la Ley del Gobierno y la Administracién Pablica Municipal del Estado de Jalisco, que

son los ordenamientos que debieron haberlas previsto.
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11.

La ausencia de una regulacion adecuada, sin embargo, no ha impedido que en el
drea metropolitana de Guadalajara se conformen miltiples organismos con alcances
metropolitanos. La realidad, aunque no prevista por la norma juridica, ha tenido que
ser atendida de alguna manera. Pero no basta el reconocimiento tacito, si a éste no se
acompaiian los mecanismos juridicos que posibiliten la resolucién de la problematica
metropolitana, pues es precisamente esa falta de sustento legal la que ha llevado al
fracaso de las instancias que, en distintos momentos y para diversos fines, se han

constituido.

12.

Creemos que las relaciones interadministrativas establecidas a través de
convenios de coordinacién, Unica via contemplada en nuestro Derecho que hasta ahora
ha sido explorada, no son la solucién més viable para resolver los problemas de indole
metropolitana. Asi lo han entendido también muchos paises, segun desprendemos del
Derecho comparado, donde encontramos que la solucién més tipica a los
inconvenientes que venimos planteando es la institucionalizacién de lo que se han
denominado autoridades metropolitanas, cuyo fin primordial es hacer posible tanto las
decisiones de este alcance, como su cumplimiento. Si, como el Legislador federal ha
dicho, lo que se pretende es fortalecer al municipio mexicano para que éste pueda
atender cabalmente sus funciones, consideramos que una gestion mas completa y
eficaz, en el caso de los municipios metropolitanos, s6lo podréd darse si se establecen

entidades especificas de administracién del espacio metropolitano.

13.
La posibilidad de que los municipios procedan a la creacién de autoridades
metropolitanas no estd prevista en la legislacion mexicana pero, si se toman en
consideracion las principales caracterizaciones de las entidades metropolitanas y, a

partir de ellas, se procede a un andlisis del articulo 115 de la Constitucion Politica de
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los Estados Unidos Mexicanos, se concluye que, cuidando ciertos aspectos, si es
factible el establecimiento de nuevas férmulas de administracion del espacio

metropolitano, amparadas en el derecho de los municipios para asociarse entre si.

14.

Opinamos que el primer paso que hay que seguir, para lograr el objetivo de
instituir una nueva forma de gestion del espacio metropolitano, es la toma de una serie
de decisiones, de orden estrictamente politico, relacionadas con lo que identificamos
como elementos previos a la implementacion de un modelo de gestion de todo espacio
con caracteristicas metropolitanas. A partir de ahi, habrd que proceder a la

construccién del esquema juridico que dé el debido sustento al modelo elegido.

15

Nos encontramos, pues, frente a una realidad compleja que precisa de soluciones
que podran no serlo tanto, en la medida en que la discusion que, seguramente se
generard, no gire en torno a cuestiones politicas que, lejos de contribuir a la solucion
del problema, lo conviertan en un tema polémico que impida o dificulte una resolucion
concertada. No habra nunca de perderse de vista que lo que, finalmente, esta en juego
es la satisfaccion de los intereses de millones de personas, de la mayoria de los
mexicanos que padece a diario los problemas inherentes a las grandes metropolis, que
ve cada dia mas mermada su calidad de vida y cuyas autoridades inmediatas, que son
las obligadas a resolverlos, no cuentan con las herramientas adecuadas para su

satisfaccion.
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