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LA NECESIDAD DE LEGISLAR EN MEXICO SOBRE
ENTES INFRA' 'Y SUPRAMUNICIPALES

José de Jesis COVARRUBIAS DUENAS
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I. CATEGORIAS FUNDAMENTALES Y PROBLEMATICA

Meéxico es un pluriverso con una evolucion sui géneris en la cual hemos
adoptado un sinniimero de instituciones a través de procesos hegemoni-
cos inducidos, trasplantados, insertados o clonados, entre otras diversas
formas de establecer instituciones. Es el caso del municipium, institucion
grecorromana, germanica, visigotica e ibérica que llega a México en
1519, y hasta la fecha su categorizacion, integracion, funcionamiento e
interrelaciones siguen siendo polémicas, debido a multiples factores de
toda indole. En lo concerniente a lo juridico, nunca ha tenido “libertad”
o “autonomia”, lo cual se ha venido complejizando con la globalizacion
y la creacion de estructuras supramunicipales, donde tanto el municipio
como los entes inframunicipales han quedado olvidados, y ante la caren-
cia de un marco juridico, su existencia es precaria o s6lo es en términos
juridicos, porque en la realidad son meras quimeras.'

Asi, en primer término, el municipio es una institucion, que conforme a
la Constitucion de México, desde 1917 es “libre”; sin embargo, no es libre
conforme a los debates del propio Congreso Constituyente o segun eran los
ideales de Jara, Cravioto y Mugica; tampoco es libre, porque el término

mas apropiado es “autonomia”.

I Garcia de Cotazar, Nueva historia de Espaiia en sus textos, Universidad de San-
tiago de Compostela, 1975.

2 Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, 3a. ed.,
Meéxico, Congreso de la Union, 1985.
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Otro problema nodal de la “libertad” o autonomia, es que el nucleo
esencial de dicha autonomia no se encuentra debidamente integrado des-
de el marco constitucional federal, errores miméticos que se reproducen
en cadena a todos los estados de la Republica de México.?

A partir de dichas premisas se generan multiples problemas de toda
indole, de entre los que destacan las relaciones con los demas entes esta-
tales y las de requerir el establecimiento de un marco constitucional y le-
gal para que sean regulados los entes supramunicipales o areas conurba-
das y los entes menores a los municipios.*

II. EVOLUCION EN MEXICO

Como ya se apuntd, por razones politicas, Cortés fundé el primer
municipio en América en la Villa Rica de la Vera Cruz en 1519; asi, el
calpulli no es el antecedente en México del municipium. Estamos refi-
riéndonos a dos categorias muy distintas producidas en tiempos y espa-
cios muy diversos.’

Durante la Colonia se pretendio que las comunidades precuauhtémicas
se “constrifieran” a formar “municipios indigenas”, lo cual es contrario a
su propia naturaleza e incluso a las disposiciones de las Leyes de Indias.
Fue un proceso de hegemonizacion y homogeneizacion de muchos afios
que ocasiono el “acatese, pero no se cumpla”, y lo que se decia que eran
municipios en México era una idea distinta a la que se tenia en Espafia
respecto del municipio. De igual forma, lo establecido en el marco nor-
mativo indiano era muy distante de la realidad. Asi, inauguramos en M¢é-
xico la era en que las normas juridicas son realizadas por personas que
desconocen una realidad que estan regulando, y, por tanto, dichos pre-
ceptos juridicos o “de Estado” no son eficaces o no se cumple la ratio
legis o teleologia para la cual fueron creadas las normas.®

A partir de las guerras internas y externas que hubo en México en los
siglos XIX y XX, los municipios constituyeron piedras angulares de di-

3 Covarrubias Duefias, José de Jesus, La autonomia municipal en México, México,
Porrta, 1998.

4 Ballesteros Fernandez, Introduccion al régimen local espariol, Madrid, T. A. L., 1991.

5 Esquivel Obregon, Toribio, Apuntes para la historia del derecho en México, 2a.
ed., México, Porrtia, 1984, 11 ts.

6 Ochoa Campos, Moisés, El municipio y su evolucién constitucional, México,
BANOBRAS-FOMUN-INAP, 1987, y La reforma municipal, México, 1985.
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chos movimientos, y fueron fundamentales en los cambios politicos que
se realizaron, después de que se llevaron a cabo los movimientos de
poder, se dejaron, de igual forma, desatendidos los municipios.’

Asi es como en la Constitucion gaditana (1812) se establece el apar-
tado “De los ayuntamientos” (titulo VI, capitulo I, articulos 309-324);
las Leyes Constitucionales (1835-1836), en su parte sexta, “Division del
territorio de la Republica y gobierno interior de sus pueblos”, en sus ar-
ticulos 22-26, se establecian las disposiciones relativas a los ayuntamien-
tos; en el mismo sentido, en el proyecto constitucional de 1840 (articulos
146-151), se reguld a los ayuntamientos; en las Bases Organicas (1843)
se establecio en el titulo VII “Gobierno de los Departamentos” (articu-
los 131-135), dentro de los cuales se menciona a los ayuntamientos, alu-
diendo a su existencia, pero sin regularla; en el Estatuto Provisional del
Imperio Mexicano (1865), en su titulo IX se fij6 “De los prefectos politi-
cos, subprefectos y municipalidades™ (articulos 28-44) y, finalmente, dentro
de la Constitucion Politica de México de 1917 se establecid, dentro del ti-
tulo V, “De los Estados de la Federacion y del Distrito Federal”, el articulo
115, donde se instituy6 el municipio libre.

En el siglo XX, a partir de la Constitucion Politica de la Republica
mexicana se han realizado once reformas al articulo 115 de la propia
norma rectora del pais; no todas se refieren a la materia municipal. Las
que son referentes al municipio son, de manera bésica, en materia politi-
ca y electoral, hacendaria y de competencia.” Respecto de la Gltima re-
forma, no es de materia municipal, sino en relacion con las comunidades
precuauhtémicas, la cual, en forma indebida, se ubicé dentro de la esfera
del municipio.'”

7 Como lo fue el caso del Acta del Ayuntamiento en la que se declaré que se tuvie-
ra por insubsistente la abdicacion de Carlos IV y Fernando VII hecha en Napoleon...,
pronunciada en la ciudad de México el 19 de julio de 1808, asimismo, la adhesion de los
ayuntamientos al Plan de Ayutla (1854) y de San Luis (1910), entre otros.

8  Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México: 1808-1999, 22a. ed., Mé-
xico, Porraa, 1999.

9 Las once reformas se publicaron en el DOF el 20 de agosto de 1928; 29 de abril
de 1933; 8 de enero de 1943; 12 de febrero de 1947; 17 de octubre de 1953; 6 de febrero de
1976; 6 de diciembre de 1977; 3 de febrero de 1983; 17 de marzo de 1987; 23 de diciem-
bre de 1999 y 14 de agosto del 2001.

10 El 14 de agosto del 2001 se reformaron los articulos lo., 20., 40., 18 y 115 de la
Constitucion de México en relacion con las comunidades precuauhtémicas, indebidamente
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Asi, hasta la fecha todavia no se ha elaborado una reforma municipal
integral, que entre otras demandas y necesidades establece las areas co-
nurbadas y los entes inframunicipales.'!

III. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL ACTUAL

1. Marco constitucional

Dentro de la Constitucion de México de 1917, las zonas conurbadas
no se habian previsto, porque hace un siglo el pais se basaba en el sector
rural. Durante el siglo veinte, con los procesos de masificacion, indus-
trializacion y globalizacion, se ha venido concentrado cada vez mas el
poder, la riqueza, y en general todos los aspectos dentro de las ciudades.
El urbanismo, gigantismo y macrocefalia son graves problemas centrali-
zadores en los que se encuentra México.!?

Sin embargo, en la actualidad, México, al contrario de lo que sefiala el
articulo 40 de la Constitucion, en el sentido de que “es voluntad del pue-
blo mexicano constituirse en una Republica, representativa, democratica
y federal”, tenemos el hecho de que somos mas bien “centralistas” que
federalistas; de hecho, somos concentradores y poco descentralizadores,
aun con el anunciado “cambio”, del cual no hemos visto nada al respecto
de descentralizacion.'®

Asi, en México, de 103 millones de personas, mas de 30 millones habi-
tan en tres areas conurbadas: Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey; el
DF cuenta con 20 a 22 millones de habitantes, lo cual implica que es la
mancha urbana mas grande (o casi) del planeta, misma que se establecid
en 1928 habiendo suprimido los municipios, y que en la actualidad, en
forma curiosa, se dividi6 en delegaciones, cuyos jefes deben ser electos. '

En los casos de ciudades (municipios) como los de Guadalajara, Mon-
terrey, Querétaro, San Luis Potosi, Veracruz, Jalapa, Villahermosa, Mé-
rida, Pachuca, Tlaxcala, Toluca, DF-Estado de México, Puebla, Zacate-

denominadas “pueblos indios”, lo cual se confunde con el municipio, siendo que son rea-
lidades diversas.

11 Parejo Alfonso, Luciano, Conclusiones sobre el régimen local, Madrid, Federa-
cion Espaifiola de Municipios y Provincias (FEMP), 1993.

12 Castells, Manuel, La era de la informacion, México, FCE, 1997, I1I ts.

13 Robles Martinez, Reynaldo, £/ municipio, 2a. ed., México, 2002.

14 Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional, México, UNAM, 1994, 111 ts.
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cas y otros mas, las manchas urbanas han avanzado del tal manera, que
la complejidad por resolver las necesidades publicas a través de servicios
publicos se ha convertido en un asunto no facil de resolver.'?

Por tanto, el asunto se torna cada vez mds dificil de resolver, ya que di-
chas demandas abarcan décadas, aunado a un pais que no planifica, sino
que por el contrario, cuando existen cambios de administraciones, sean del
mismo partido o de otro, se olvidan de los proyectos anteriores, y se inicia
con el “borrén y cuenta nueva”, lo que ocasiona costos insospechados,
agravando a lo anterior que los nuevos funcionarios del cambio necesitan
de dos a tres afios de aprendizaje para la funcién publica, cuando inician a
aprender, ya se terminaron los tres afios; asimismo, el primero y el Gltimo
son “de grilla”, escasean los recursos y los pocos que llegan ;donde que-
dan?; en fin, por diversos factores (politicos, de bienestar, culturales, his-
toricos, educativos y sociales) la administracion municipal es de bajo nivel
y no puede enfrentar por si sola los retos y necesidades que demanda la
comunidad actual, mas si hablamos de la complejidad que representa un
4rea conurbada.'®

Las anteriores razones y otras mas, de toda indole, nos hacen pensar
en la necesidad de que en México, utilizando los instrumentos estableci-
dos en los articulos 25, 26, 27 y 28, ademas de la Ley de Planeacion, de-
bemos comenzar a establecer un marco constitucional y legal para efi-
cientar las administraciones dentro de las areas conurbadas a través de
procesos de intermunicipalizacion.'”

Dicho proceso de intermunicipalizacion o transmunicipalizacion con-
tiene amplias ventajas respecto del modelo actual, como son, entre otras,
las siguientes:

— Incremento en la eficiencia, eficacia y economia, hacia una “cali-
) y )
dad total” en la gestidn municipal, sin dejar areas “ciegas”, grises
o sin atender.'®

15 Poveda Ponce, Gregorio, Estructura econémico-financiera de las administracio-
nes publicas, Madrid, Monografia Catastro, 1992.

16 Stiglitz, Joseph, La economia del sector publico, Barcelona, Editorial Antoni
Bosch, 1988.

17 Vandelli, Luciano, EI modelo administrativo municipal y provincial: origenes,
Sfundamentos, perspectivas, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1989.

18 Sanchez Martin, Angel, Los ayuntamientos y la educacion general bdsica, Grana-
da, Espafia, 1986.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

670 JOSE DE JESUS COVARRUBIAS DUENAS

— Disminucion de la burocracia y de los cargos politicos, lo cual re-
presenta un ahorro considerable."’

— Dicho ahorro podria ser utilizado en la creacion, mantenimiento y
desarrollo de una “servicio civil de carrera”.?

— Division del sector municipal en dos grandes areas, una politica y
la otra administrativa.?!

— El area politica es la que se debe elegir en cada periodo guberna-
mental o electoral, y se constituye por los politicos de carrera.?

— El area de administrativos o de servidores publicos de carrera sera
permanente y seran profesionales que daran servicios al publico
bajo sus propios perfiles y seguiran siendo servidores, en la medi-
da en que hagan bien su labor, no podran ser removidos salvo cau-
sas de responsabilidad en su gestion.?

— Asi, podriamos tener varias formas de administracion publica:
federal, estatal, municipal y de las comunidades precuauhté-
micas.*

— La administracion publica municipal, a su vez, podria contemplar
areas supra e inframunicipales. Como areas supramunicipales tene-
mos las areas conurbadas, ya sea dentro de un mismo ente federa-
do o dentro de dos o mas entes federados (DF-Estado de M¢éxico)
0 ambas.?

— Las areas inframunicipales también pueden ser regionales, las cua-
les pueden estar mas cerca de otro municipio que de la propia ca-
becera municipal; de igual forma, muchas delegaciones y agencias
municipales se encuentran muy dispersas (ya tenemos en México

19 Royo Villanova, Antonio, La autonomia y la municipalizacién, Madrid, 1919.

20 Nordlinger, On the Autonomy of the Democratic State, Londres, 1981.

21 Salanova Alcalde, Ramon, Mancomunidades de los municipios y autonomia mu-
nicipal, Madrid, Diputacion General de Aragén, 1989.

22 Movilla Alvarez, Claudio, La articulacion autonémica del municipio, Universi-
dad de Santiago de Compostela, 1981.

23 Garrido Falla, Fernando, Tratado de derecho administrativo, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1980.

24 Covarrubias Duefias, José de Jests, “Las comunidades autdctonas en México”, 111
Congreso Internacional de Derecho Electoral, Can Cun, Quintana Roo, México, 1998, t. L.

25 Sanchez Moron, Miguel, “Participacion, neocorporativismo y administracion eco-
némica”, Estudios sobre la Constitucion espariola. Libro homenaje al profesor Eduardo
Garcia de Enterria, Madrid, Civitas, 1991.
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cerca de 120 localidades, las cuales no cuentan con los minimos
servicios publicos).?¢

Por lo anterior y con base en la “libertad municipal”, mejor dicho au-
tonomia municipal, las areas conurbadas, si asi lo acuerdan los ayunta-
mientos, podrian, en primer lugar, hacer efectivos los servicios que se
deben prestar conforme al articulo 115 constitucional, los cuales quedan
a criterio del Congreso local; asimismo, los impuestos municipales son
succionados por las administraciones locales y federales, en especial por
la de la Federacion, que ademas, a través de los “convenios de coordina-
cion fiscal” induce y coacciona a los entes publicos para que cumplan lo
que la Federacion (centralizacion) sefiala.?’

Al hilo de lo anterior, cada area conurbada podria tener su nucleo ba-
sico de autonomia, lo cual también podria traer enormes beneficios de
toda indole para la poblacion.

Dicho nucleo conurbado podria contemplar cuestiones politicas, de
competencia, financieras y de controles, con resultados 6ptimos para los
gobernados.

En cuanto al aspecto politico, en lugar de tener cuatro o cinco cabildos,
con mas de cien municipes, quizd la mitad fuese suficiente para la admi-
nistracion politica de dicha zona, lo cual traeria, consecuentemente, un
gran ahorrro en las campaiias politicas; seria una sola en toda la zona co-
nurbada y para la mitad o menos de los cargos que se elegirian; por tan-
to, los partidos politicos y los candidatos tendran la obligacién de ser
mas profesionales y elaborar sus planes municipales, coordinados con
los entes locales y federales, politicas publicas, presupuestacion y ofrecer
servicios publicos de calidad, lo cual seria la verdadera y mejor campafia
politica.”®

De igual forma, el compromiso seria de los administradores y los ad-
ministrados en el desarrollo integral del area conurbada; la forma de
gobierno republicano se veria fortalecida porque los dirigentes serian

26 Ortega Lomelin, Roberto, El nuevo federalismo: la descentralizacién, México,
Porraa, 1988.

27 Evangelista Ortiz, Guadalupe, El impuesto predial en las haciendas publicas mu-
nicipales, México, Centro Nacional de Desarrollo Municipal del Tribunal Fiscal de la
Federacion, 1989, vol. XI.

28 Esteve Pardo, José, Organizacion supramunicipal y sistema de articulacion entre
administracion autonomica y orden local, Madrid, Diputacion de Barcelona-Civitas, 1991.
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electos por la propia comunidad y no estarian comprometidos con los in-
tereses politicos centralizados, lo que en forma normal se ha hecho en
México casi siempre desde que hay municipios.?’

En cuanto al aspecto competencial, las facultades concedidas a los
municipios en el articulo 115 de la Constitucion de México serian una
realidad; sobre todo en dichos espectros de areas conurbadas, que serian
verdaderos entes politicos, administrativos y competenciales con perso-
nal politico y administrativo especializados en la prestacion, gestion y
aplicacion de politicas municipales de alto rendimiento en beneficio de
los intereses comunitarios. De igual forma, los acuerdos de coordinacion
entre los ayuntamientos no deberan estar visados por los Congresos loca-
les, lo cual contraviene el marco libertario o autonémico del municipio.*

En cuanto a la autonomia financiera, el centro ha dividido, cercenado
y manipulado a las fuerzas locales y municipales en aras de tener un ma-
yor control econdémico y politico; asi, una zona conurbada, donde sus ha-
bitantes participan en crear una mayor calidad de vida y obligan a sus re-
presentantes a exigir lo que les corresponde, conforme a su fuerza
econémica, lo menos que deben hacer los entes superiores es reconocer
dicha fuerza econémica, municipal, regional y local, para actuar en con-
secuencia, para darles mejores prestaciones, conforme a su particular desa-
rrollo, sin detrimento de otras zonas marginales, ya que se requiere de
que conforme a la planeacion nacional, regional, local, municipal e infra-
municipal, se armonicen los presupuestos, conforme a las necesidades y
los rubros del ramo 33, 28 y demas relativos, se integren de manera ar-
monica para el bienestar nacional.’!

En cuanto a los controles, los internos de las zonas conurbadas ten-
drian una sola administracion, lo cual facilitaria las negociaciones y las
supervisiones de los entes superiores, federales y locales en la revision
de cuentas y en la actuacion de los administradores.*

29 Fernandez Ferrares, German, “La potestad local de autoorganizacion: contenido y
limite”, en Mufloz Machado (dir.), Tratado de derecho municipal, Madrid, Civitas, 1988.

30 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo y servicios publicos, México, Po-
rrua, 1995.

31 Flores Zavala, Ernesto, Elementos de las finanzas publicas municipales, México,
Porrta, 1989.

32 Nieto Garcia, Alejandro, La “nueva organizacion del desgobierno”, Barcelona, Ariel,
1997; Garcia de Enterria, Eduardo, La Constitucion y el Tribunal, Madrid, Civitas, 1994.
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IV. CONCLUSIONES

Primera. El municipio es la primera administracion con la que el ciu-
dadano tiene relacion, es la escuela del republicanismo, es el lugar donde
la participacion ciudadana eclosiona hacia administraciones publicas su-
periores y es el espacio donde se debe hincar el desarrollo armoénico e in-
tegral de las personas y de las comunidades.

Segunda. El municipio en México requiere que su realidad se armoni-
ce con los mandatos constitucionales y legales; después, que afronte las
nuevas demandas sociales, como son los requerimientos constituciona-
les, legales, administrativos, financieros, de servicio civil de carrera, de
controles y demas que se requieren para servir al publico de las areas co-
nurbadas, cada vez mas demandantes y especiliazadas.

Tercera. Dichas areas conurbadas requieren equipos interdisciplina-
rios y transdiciplinarios, integrados con politicos visionarios y estadistas
que permitan la transformacion de las megaldpolis en espacios donde de-
sarrollemos en forma armonica e integral a las personas y a las comuni-
dades.

V. PROPUESTAS

1. Cumplir y hacer cumplir el marco constitucional y legal de México.

2. Establecer los marcos constitucionales y legales armonicos a las
areas conurbadas.

3. Integrar dichos entes a la estructura de las administraciones publi-
cas en México.
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