LA ASOCIACION MUNICIPAL COMO FACTOR DE DESARROLLO REGIONAL

1. Importancia del Municipio

El municipio libre constituye una de las
decisiones fundamentales del pueblo mexi-
cano, contenida en el articulo 116 de la
Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.

Algunos autores como Jorge Carpizo
consideran gue el municipio libre se en-
cuentra comprendido dentro de la decision
fundamental del sistema federal, por ser su
finalidad una descentralizacidn de poder,
afirmando sobre el particular que “‘en el
municipio —en principio— se logra con
mayor efectividad la descentralizacion del
poder, por constituir grupos de poblacidn
mads reducides que las entidadas federativas
y en donde generalmente, los hombres se
conocen y eligen para dirigir al municipio a
aquéllos gue han tratado personalmente o,
cuando menos, que les son conocidos en
forma cercana’’.

Sin desconocer el valor de esta argumen-
tacién, podemos por nuestra parte afirmar
que esta célula politica es usual tTambién en
los regimenes no federativos, de caracter
centralista, cualquiera que sea la organiza-
cién politica que asuman. Por ello, al con-
tenerse de manera textual en la Constitu-
cion y ser una de las columnas vertebrales
del sisterna politico mexicano, ratificamos
su cardcter de decision fundamental per se.
El municipio libre, tal y como lo estableci6
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el constituyente de 1917, constituye una
conquista del pueblo mexicano y uno de
los principales postulados de! movimiento
armado iniciado en 1810,

El propio Carpizo scstiene: ‘el munici-
pio es una institucion politico-juridica muy
importante porque constituye el nivel de
gobierno mds cercano a las personas, aquél
con el cual se tiene mas contacto y aquél
del que depende la prestacion de los servi-
cios cotidianos que afectan en forma direc-
ta la existencia misma de las personas. Por
ello, el municipio esta intimamente ligado
a las ideas de democracia vy libertad v, entre
nosotros, a la de federalismo™,

Se ha pretendido definir al municipio
como un medio de descentralizacion por
regidon o como el nombre especifico dado a
todas las ciudades o pohlaciones gue se
gobiernan por leyes propias, afirmandose
de manera categdrica que en todas las na-
ciones en gue predomina el régimen demo-
cratico, una de las organizaciones mejor
desarrolladas y protegidas por las leyes es
el municipio.

Dentro de los programas de fortaleci-
miento municipal en el pafls, el gjecutivo
federal presentd ante el Congreso de la
Unién una iniciativa de reformas y adicio-
nes al articulo 1156 de la Constitucibn Ge-
neral de la Repdblica, en cuya exposicion
de motivos el presidente Miguel de la Ma-
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drid manifestd: “el municipic es la comu-
nidad social que posee territorio y capaci-
dad polftica, juridica y administrativa, para
cumplir esta gran tarea nacional {desarroilo
equilibrado de la nacién entre tos tres nive-
les de gobierno): nadie mds que la comuni-
dad organizada y activamente participativa
puede asumir la conduccion de un cambio
cualitativo en el desarrollo econémico, po-
[ftico y social, capaz de permitir un desa-
rrollo integral ™.

Por otra parte, en loc académico se dice
gue “el pueblo es la unidad administrativa
por excelencia, la forma mas sencilla, la
primitiva, de la asociacién. Antes de fundar
el Estado ha sido preciso que hubiese pue-
blos, porque para constituir un todo la
preexistencia de sus partes es de rigor. Es el
pueblo el nudo que liga a la nacion con las
familias y él mismo compone una gran fa-
milia. Si no hay lazos de sangre entre los
vecinos, existen vinculos muy estrechos de
afecto v de interés gue nacen de un origen
y se fortifican en la perseverancia de una
'vida en comin. Los pueblos tienen pues,
una existencia propia, anterior a la ins-
tituciéon de todo gobierno central; son
agregaciones espontaness, no unidades
artificiales; son efecto de la naturaleza, no
producto de la ley... considerados los
pueblos como un todo, sienten necesidades
y experimentan deseos privativos de su pe-
quefia sociedad, a cuya satisfaccién ocurren
por sl mismas vy, considerados como miem-
bros del Estado, poseen intereses colectivos,
gozan derechos uniformes, soportan cargas
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iguales”.

También se ha sostenido que el munici-
pio se encuentra dentro del Estado. En pri-
mer lugar, estd sometido a la soberania del
Estado, como cualguiera otra persona juri-
dica. El municipio debe obedecer las leyes.
Pero esa sumisidn a la soberanfa tiene fija-
dos limites en el concepto de autonomia
administrativa del derecho constitucional,
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que protegen al municipio contra el legisia-
dor y contra el poder ejecutivo. Asi pues,
el municipio ocupa un importante vy
especial lugar entre las corporaciones de
derecho publico, en la medida en que se
encuentra institucionalmente garantizado y
posee una esfera de competencia sustancial-
mente irrevocable, que administra por me-
dio de sus propios érganos. El municipio no
es ningun pedazo de soberanfa desmembra-
da del Estado. La evolucién del derecho a
ia autonomia administrativa ha producido,
desde el siglo XX, un tipo especial de rela-
ciones entre el municipio y el Estado; sobre
todo, ha creado una proteccion para la esfe-
ra propia del municipio frente al Estado.
En muchos aspectos, el municipio se en-
cuentra frente al Estado en la misma posi-
cidn que un ciudadano.

En el medio nacional mexicano fue una
aspiracion la libertad del municipio, a fin
de suprimir autoridades intermedias entre
éste y los gobiernos de las entidades fede-
rativas, excluyendo a las prefecturas y
jefaturas polfticas gue durante un tiempo
demasiado prolongado lesionaron vy casi
extinguieron la autonom a municipal.

No obstante, en el articulo 115 de la
Constitucion, al consignarse la libertad mu-
nicipal se dejaron de reqular algunos aspec-
tos de la vida municipal, que fueron debili-
tarndo a los municipios frente al crecimientc
de los gobiernos de los estados y de la
federacién.

Con tal motivo, el actual presidente de la
Republica, durante su campafia, patentizd
la necesidad de fortalecer a los municipios,
a fin de propiciar el desarrollo de la nacion
en un aspecto integral, afirmandc entre
otros aspectos: ‘‘para poder cumplir las
metas del desarroillo integral en su aspecto
polftico, en su aspecto econdmIco y en su
aspecto social, debemos impulsar la institu-
cibn dei municipio libre, otorgandocle mas
facultades y con ellas mds recursos para que
asuman su responsabilidad. De otra forma,
el gobierno municipal se vuelve un ejercicic



de frustracion, en vez de ser un ejercicio de
democracia y un ejercicio de gobierno efi-
caz... Reitero que los municipios deben
absorber un mayaor volumen de responsabi-
lidades en el desarrolio nacional; son la
primera instancia del trato del pueblo con
la autoridad y la impotencia en que a veces
se encuentran los gobiernos municipales
deteriora la imagen de autoridad’’.

Asi, propuso en la iniciativa de reformas
que ahora se encuentra contenida en el
texto del articulo 115 Constitucional, algu-
nas medidas tendientes a robustecer la
autonomia polftica, juridica, econdmica vy
administrativa de los municipics, de modo
tal que se hiciera realidad el pensamiento
de Tocqueville, cuando decia “en la comu-
na es donde reside la fuerza de los pueblos
libres. Las instituciones comunales son a la
lihertad lo que las escuetas primarias vienen
a ser a la ciencia; la ponen al alcance del
pueblo; le hacen paladear su uso pacifico
y lo habitlan al servicio de ellg”’.

Dentro de tales medidas, se hizo especial
enfasis en la regulacion de los servicios pu-
blicos, gque forman parte esencial de la
autonomia municipal.

Suele decirse a veces que €l municipio es
una empresa de servicios. Pero no, el muni-
cipio es mucho mds que una empresa de
servicios, porque es una administracion
publica, porque en ella el superior interés es
el de la comunidad. Lo gue si debe afirmar-
se es gque a nivel municipal si la democracia,
si la autonomra practicada, no se traducen
en una eficacia del servicio pUblico, técnica
y suticiente, en calidad y cuantia; aquélla,
la democracia o aquella otra, la autonomfa,
pese a los adornos politicos con que se les
quiera envolver, se guedan en pura y frus-
trante ficcion.

No debe olvidarse que el municipio es la
base politica y administrativa de los esta-
dos; que no habrd vida nacional digna vy
progresista si no se asienta en una vida ocal
robusta v que solamente sobre la base del
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municipio puede hacerse una realidad el
desarrollo regional.

La aspiracion suprema debe consistir en
lograr que 10s municipios sean algo mas que
meras circunscripciones de una division te-
rritorial; que sean miembros vivos de la na-
cidn vy gue los ayuntamientos dejen de ser
ruedas de aparente y enunoscasos de reali-
dad de un simple mecanismo administrativo,

Debe materializarse con plenitud pol(ti-
ca, que la federacion, los estados vy los mu-
nicipios sean los tres circulos concéntricos
de dimensiones diversas, dentro de los cua-
les se desarrolle armdnicamente la polltica
del pals, girando en el mismo sentido, pero
sin invadirse en su movimiento ni entorpe-
CEerse en su marcha.

Asi, la reforma municipa! emprendida
desde la dimension del texto constitucio-
nal, ni es un sencillo problema de pura ad-
ministracibn ni consiste en una mera
cuestion legal de centralizacion o descen-
tralizacidn; mds lejos de eso, la reforma
ahora institufda entrafia hondos proble-
mas de verdadero realismo politico vy, para
un mejor futuro de la polltica nacional,
llama en la actualidad a 1os municipios a
cubrir una mision de primera importancia.
La politica, esencialmente en el campo
municipal, ademas de ser ambito de princi-
pios de gobierno, debe ser también campo
de experiencias o de aplicacidon de esos
principios, gue pueden resumirse en dos
sugestivos términos, aparentemente contra-
puestos pero perfectamente armonizables:
democracia y eficacia.

No estd de mas recalcar, siguiendo a Te-
na Ramirez, que s el federalismo es un
fenémeno de descentralizacion v el munici-
pio libre también tiene esta caracter(stica,
aunque el municipio se gobierne por si
mismaQ, fa ley que crea los drganos munici-
pales y los dota de competencia no es ley
gue se den a sf mismos los habitantes del
municipio, sino gue la expide para todos
los municipios la legislatura del estado, ca-
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reciendo pues el municipio de la autodeter-
minacidn legislativa.

Consecuentemente, la importancia de fa
reforma al articuto 115 radica tanto en las
medidas de robustecimiento a sus princi-
pios de autonomia para hacer una realidad
su libertad, como en los grandes capitulos
legales que condicionan el funcionamiento
de las 6rbitas municipales y a que deben
sujetarse las legislaturas de los estados, para
ser congruentes y obsecuentes con el supe-
rior mandato de la Constitucion General
de la Republica.

El fundamento de la libertad vy ia auto-
nomfa locales es de naturaleza doble, por
una parte la autonomia local como comun
aspiracion de los ciudadanos y, por otra, el
principio de la eficacia administrativa. La
autonomia local es el grado de libertad de
decisibn permitide a los ciudadanos, para
la administracion de las comunidades te-
rritoriales que aquéllos constituyen natural-
mente entre s/, Entenderla de otra manera
es propiciar la invasion por otros sectores
organizados del gobierno, que de una mane-
ra lenta pero constante desvirtdan la con-
fianza de los gobernados en sus primeras
autoridades 0 sea las municipales, como ha
sucedido en otras etapas de nuestra historia
politica, en que la federacion y 10s estados
absorbieron gran parte de los servicios pu-
blicos, consustanciales en la sociedad mo-
derna a las autoridades locales.

E! ejercicio fundamental de las responsa-
bilidades municipales se traduce as( en la sa-
tisfaccion de servicios publicos del mismo
caracter; el alcance polltico que se lesday
la importancia cuantitativa que dichos ser-
vicios tienen en cada tipo de sociedad, son
indicativos de la misidn que se transmite a
los municipios,

En otros tiempos, los privilegiados por la
riqueza podian procurarse servicios indivi-
duales, hospitales, distracciones, etc. El
pueblo sblo gozaba de algunos servicios
cuya organizacidon estaba inspirada, por
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regla general, en la caridad. En la actuali-
dad, el sentimiento democrdtico, poco sa-
tisfecho con la igualdad juridica formal,
alimenta una aspiracion de los ciudadanos
hacia la nivelacion de las condiciones de
vida gue, imposible de ordenar a través de
un reparto equitativo de las leyes, se trata
de alcanzar por medio de una creciente exi-
gencia respecto a las prestaciones ofrecidas
por las colectividades publicas. Parece que
se configura un nuevo derecho: el gue
tendria todo ciudadano a disponer de
auténticas facilidades colectivas.

Entre éstas ocupan lugar preponderante
los equipamientos de los servicios publicos,
sin los cuales no podrra darse una auténtica
existencia de los mismos. En cualquier so-
ciedad en expansién, el rapido crecimiento
del nivel de vida se manifiesta por la exigen-
cta de servicios publicos y equipamientos
colectivos, |0s que corresponden de primera
instancia a los municipios. Por ende, en e}
derecho publico, algo gue es consustancial
a la organizaciéon municipal vy a su funcio-
namiento son los servicios publicos.

No obstante, no existian en el derecho
ptblico mexicano reglas precisas sobre la
competencia de os tres niveles de gobierno
para la prestacion de los servicios pablicos,
circunstancia gue origind no pocas invasio-
nes de la orbita municipal, tanto por la
federacion como por |os gobiernos de las
entidades federativas y asi, gunada a la cada
vez mayor depauperacion de |0s municipios,
se les fue circunscribiendo a la simple acti-
vidad polftica, en detrimento de la eficacia
de las autoridades locales en los servicios
comunales, que tan importante papel jue-
gan en el funcionamiento de la vida munici-
pal, y en la intervencion directa de las auto-
ridades municipales en la satisfaccion de las
necesidades colectivas de sus respectivas
comunidades.

2. Motivaciones para la Reforma Municipal
en Cuanto a los Servicios

Dos son [osprincipioscon los que se enfren



ta la responsabilidad de las autoridades mu-
nicipales para la prestacion de los servicios
publicos: la universalidady la subsidariedad

El primero se identifica con la obligacian
de las autoridades por satisfacer todos
aquellos requerimientos de sus respectivas
comunidades, para una vida social equili-
brada y armoénica. El segundo se concibe
como la prestacion de los servicios de ma-
nera subsidiaria, cuando no sea posible de
manera directa a las autoridades municipa-
les responder a los reclamos de sus con-
ciudadanos,

Estos son los dos grandes conceptos que
constituyen la connotacién de la reforma
municipal, que contiene la fracciéon |11 del
artfculo 115 de la Constitucion General de
la Republica.

Esta contempla en su mandato vigente,
de primera intencion, la obligacion de los
municipios de prestar determinados servi-
cios comunes a todas las células pol(ticas
del pais, constituidas bajo la forma de
municipios, disponiendo ademds gue agué-
llos deberan prestarlos, cuando fuere nece-
sario, con el concurso de las autoridades de
los estados, sin perjuicio de aquellos otros
servicios gue condicionen las caracteristi-
cas socioecondmicas de cada uno de los
municipios y que se precisen por las legista-
turas de los estados; es el principio de la
universalidad, conjugado en cierta manera
con el de la subsidariedad, pues si los ayun-
tfamientos carecieran de recursos o de capa-
cidades para prestar tales servicios, pueden
intervenir de manera concursiva 1os gobier-
nos de las entidades federativas.

Por otra parte, se prevé en lo fundamen-
tal, a nivel comunal, la subsidariedad, al
facultarse en el parrafo final de la fraccion
Il a los municipios de una misma entidad,
para coordinarse y asociarse, de acuerdo
con sus propias leyes, a fin de satisfacer
necesidades comunes, prestando de modo
asociado los servicios relativos.
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Para esta reforma se dan en su apoyo
razones politicas y académicas, con la cir-
cunstancia de que ambas consideran al
municipio esencialmente comprometido
con la prestaciéon de tos servicios publicos.

El presidente de la Republica manifestd
sobre el particular: el municipio debe en-
cuadrarse en el sistema nacional de planea-
cion democratica vy contribuir en forma
mads activa, gestionando una energia que
tenemos latente en el puehio de México,
para contribuir mas decididamente en las
tareas del desarrollo nacional... Los gobier-
nos de los municipios no pueden ya quedar
reducidos a la prestacion de servicios publi-
cos tradicionales: el agua, el pavimento, el
alumbrado o la limpieza; los gobiernos
municipales son [os que reciben mas direc-
tamente las demandas populares; l0s go-
biernos municipales deben ser participantes
de un sistema nacional de planeacion. Y
deben en consecuencia, a la escala que les
corresponda, involucrarse mas amplia y
eficazmente en las tareas de desarrollo o
en los problemas cotidianos de tipo econd-
mico... tambieén se pueden promover |os
convenios de colaboracion intermunicipal.
Esta idea me parece muy positiva. Hay
inversiones, sobre todo en equipos 0 en
maquinaria, que para un solo municipio no
pueden resuitar costeables o rentables; pero
si se organiza a nivel de colaboracion inter-
municipal, esta limitante se puede superar’’.

Por otra parte, en la exposicion de mot-
vos de la iniciativa de reformas al artfculo
115, el titular del poder ejecutivo expresd:
“uno de los problemas gue con mayor fre-
cuencia y dramatismo han confrontado las
comunidades municipales, es el inherente
a la prestacidon de los servicios publicos a
sus pobladores, pues ante la ambigledad
constitucional sobre cudles de dichos servi-
cios les corresponden y la incapacidad ma-
nifiesta de algunos ayuntamientos para
prestarlos, no pocos de ellos han sido
absorbidos por los gobiernos locales y la
federacion. Conscientes de la gran heteroge-
neidad de los municipios del pafs y de la
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complejidad de sus diversas circunstancias
demogréficas, territoriales y econdomicas,
hemos considerado como una necesidad
capital precisar |os servicios que deba tener
la incumbencia municipal y, aun con la di-
versidad de las comunidades municipaies
en nuestro vasto territorio, puedan y deban
ser comunes a todas y cada una de ellas.
Asi, en la fraccion Il se definen como ser-
vicios publicos municipales: los de agua
potable y alcantarillado, alumbrado publi-
co, limpia, mercados y centrales de abasto,
panteones, rastro, calles, parquesy jardines,
seguridad pUblica y trdnsito; estableciendo
que podrian proporcionarse con el concur-
so de los estados cuando asi fuere necesario
y 1o determinen las leyes, teniendo ademas
dicha caracter(stica de servicios publicos
aquellos otros gue se fijen por las legistatu-
ras locales, en atencidon a las condiciones
territoriales y socicecondmicas de los muni-
cipios, asi como su capacidad administrati-
va y financiera. En el entendido de que esta
problemdtica no ha sido privativa de nues-
tra nacion, acudimos a las experiencias de
otras latitudes, recogiendo por sus recono-
cidos resultados positivos el derecho de los
municipios de una misma entidad de coor-
dinarse y asociarse, para la eftcaz prestacion
de sus servicios pUblicos con la sola suje-
cibn a las leyes de la materia’.

Por su parte, el secretario de Goberna-
cibn, en su comparecencia ante el Senado
para explicitar las reformas al articulo 1156
constitucional, dijo lo siguiente: "“una lagu-
na de nuestra Constitucion politica es la
indefinicidn de los servicios publicos que
corresponde prestar a los municipios, La
falta de precision en torno a cuales servicios
deben correr a su cargo, impide la delimi-
tacibn necesaria de las respectivas esferas
de competencia. Esa falta de precision,
aunada a la evidente incapacidad de algu-
nos ayuntamientos para prestar tales servi-
cios, auspicia la absorcidn irrestricta de
funciones por los gobiernos locales y por
'a federacién. Por eso, se ha juzgado in-
dispensable, como se puede advertir en la
iniciativa, determinar el mfimo de servi-

cios que deben corresponder a los munici-
pios, permitiéndose por razones practicas
el concurso de los estados cuando asl
fuere necesario... Esta enumeracion obvia-
mente no es limitativa, ya que las legislatu-
ras locales pueden agregar otros servicios
publicos a cargo de ios municipios, segln
las condiciones especificas gue priven en
cada entidad”’.

El Senado de la Republica, al dictaminar
sobre la iniciativa en cuestion, expreso fo
siguiente: “’dada la multiplicacion de muni-
cipios en numerosos estados de la Repibli-
ca, asf como el hecho de que el crecimiento
demogrédfico particularmente urbano hace
cada vez mas frecuente el proceso de con-
urbacidon, estas comisiones No pasan por
alto la importante figura de coordinacion y
asociacion de municipios de un mismo es
tado para la mgs eficaz prestacion de los
servicios publicos, sujetdndose, como dice
el texto gue se propone, a la ley tocal res-
pectiva, lo cual permitird la intervencion de
los 6rganos de gobierno estatales. Es un
hecho de la mayor relevancia y preocupa-
cion el contraste demografico reflejiado en
el aislamiento poblacional y en la concen-
tracion excesiva de habitantes, extremos
ambos que encarecen la prestacion de servi-
cios y generan deseconomias. Una pol(tica
racional y una administracién congruen-
te fuerzan a que, para evitar las consecuen-
cias negativas de esos fenOmenos, se pro-
muevan estas formas de coordinacion vy
asociacion contempladas por la iniciativa
en el pdrrafo final de la fraccion I, Se
ponen asi, también, bases importantes para
la planeacidon de desarrcllos regionales
debidamente .estructurados v de moderni-
zacion municipal al desenvolvimiento de-
maocratico. En esta fraccion 111 la iniciativa
propuesta por el ejecutivo federal enuncia
de manera precisa los servicios publicos
gue quedaran a cargo de los municipios,
liquidando la inseguridad e indetermina-
cion de los mismos, |0 que propiciaba dife-
rencia O retardo en su prestacion, en
detrimento de los habitantes y del mismo
aspecto fisico de las localidades”’.



A estas expresiones del orden polftico
podemos sumar voces académicas que ilus-
tran la trascendencia de la reforma muni-
cipal, en cuanto a los servicios publicos.

Jorge Carpizo, en su trabajo denominado
“Evolucién vy perspectivas del régimen mu-
nicipal en México”, al referirse a los aspec-
tos sustanciales de las reformas al articulo
115 de fa Constitucion manifestd: “'se
indican los servicios publicos minimos que
los municipios deben prestar, servicios gue
podrart hacer con el auxiiio de los estados
cuando sea necesario y asi lo determinen
las leyes; ademds, esta competencia puede
ser ampliada por las legislaturas locales de
acuerdo con las condiciones socioeconomi-
cas de los municipios, asf como con su ca-
pacidad administrativa y financiera. Se es-
tablece un criterio general uniforme, pero
se reconoce la gran diversidad gue en varios
aspectos existe entre los municipios y se
crea un sistema flexibie para dividir 1a com-
petencia entre los estados v |0s municipios.
El principio de colaboracion entre érganos
publicos que estructura nuestra Constitu-
cibn preside la disposicion de que |os
municipios de un mismo estado, previo
acuerdo entre sus ayuntamientos y confor-
me a la ley, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacion de los servi-
cios plblicos que deben realizar™.

Salvador Vatencia Carmona dijo por su
parte: “‘en el primer parrafo de la fraccion
It se hace una enumeracidon de aquellos
servicios pUblicos que por su propia natura-
leza pertenecen a los ayuntamientos’...
“la virtud de este precepto es que recon-
guista el &mbito de actividad administrativa
que incumbe al municipio, al declarar de
manera concluyente que este tipo de servi-
cios fos tendran a su cargo los ayuntamien-
tos y que sblo por excepcidn, cuando sea
necesario, los prestaran con el concurso de
los estados, salvedad que era prudente
afiadir, dado el escaso desarrollo y poten-
cialidad econo6mica de muchas comunas.
Independientemente de 1o anterior, la dis-
posicion constitucional deja también abier-
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ta la pesibilidad para gue los municipios
enriquezcan su actividad, al indicar gue las
legislaturas locales podran agregar a los
anteriores otro tipo de servicios que esti-
men puedan prestarse con eficacia por
aquellos organismos™... ""en el parrafo final
se regulan las mancomunidades municipa-
les, solucidn ya ensayada en otros pafses y
gue ojala arraigue en el nuestro. En torno a
ellas, el texto constitucional expresa que
los municipios, siempre v cuando sean del
mismo estado y previo acuerdo de los ayun-
tamientos respectivos, podran coordinarse
y asociarse para la mas eficaz prestacion de
los servicios publicos que les correspondan,
Pueden llegar a constituir las comunidades
una respuesta efectiva a la llamada pulveri-
zacibn municipal, gque ha sido la creacion
de municipios sin gue cuenten con los
elementos indispensables para su supervi-
vencia”... “la aplicqci()n ponderada e
inteligente de las mancomunidades debe
conducirnos a una reordenacion del mapa
municipal en el pafs, de tal manera que los
ayuntamientos formen verdaderas unidades
naturales mediante su reagrupamiento, con
la consecuente elevacidn de los niveles de
eficiencia de los servicios que [es estan
encomendados”’,

En lo referente a la coordinacion o aso-
ciacioén de municipios estimamaos pertinen-
te citar al jurista Savigny, quien en lo
conducente sostiene: ‘el Estado contempo-
rdneo, cualesguiera que sean Sus variantes
organicas, ha entrado en una situacion
critica de la que dificilmente va a poder
salir sin reestructurar seriamente las bases
sobre las que se asienta”... "'los males de la
fragmentacidon  municipal son ain més
aparentes en el plan de la organizacidn de
servicios publicos. Ya se ha subrayado que,
en zonas rurales, el personal municipal esta
integrado por funcionarics que sirven para
t0do, mientras que la mancomunidad de
Municipios permitirfa reclutar especialistas
de mayor calificacion. En zonas risticas
todavia existen numerosos servicios publi-
Cos que contindan organizados a nivel
municipal, cuando se sabe que una minima
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coordinacion facilitaria la gestion de los
servicios de mantenimiento de la vialidad,
de recoleccibn de basuras, de asistencia
social, de pompas fdnebres, etc.”’... “las
desigualdades financieras entre diversos
municipios son una inevitable consecuencia
de la fragmentacidon municipal; es cierto
que la igualdad absoluta no parece pensable
siguiera, porque significaria el fin de la
libertad de decision de las corporaciones
locales’’... "‘el deseo de conservar la espon-
taneidad del movimiento asociativo munici-
pal, al tiempo que se respeta la integridad
de la personalidad de los municipics, ha
llegado a disuadir la tentacién de estable-
cer por encima de estas nuevas colectivida-
des locales que dependan del sufragio
universal y directo’’... “'serla pragmatica la
reforma municipal por el hecho de utilizar
la formula recomendable de los convenios
entre varias colectividades locales: parece
racional atribuir a un nivel de gestidn eleva-
do la responsabilidad de construccidn de
un equipamiento, por ejemplo, un colegio
cuya administracion podrfa ser confiada
después a un nivel gestor proximo a los ad-
ministrados”... '‘las colectividades locales
alemanas practican habitualmente estos
sistemas procedimentales que garantizan a
la administracién local una gran flexibili-
dad. Finatmente, seria polfticamente seduc-
tora porgue solucionaria definitivamente el
dificil problema psicoldgico de la supre-
sibn de municipios”.

Estas consideraciones motivan y justifi-
can por ghara la existencia en el medio ju-
ridico nacional, desde el texto de la Cons
titucion General de la Replblica, el sistema
de la ascciacion municipal, que ha sido
manejado como el adecuado para confron-
tar el problema de la multiplicidad de
comunidades locales.

Sobre este particular, no obstante nues-
tras 2378 municipalidades, resulta pertinen-
te hacer notar que no es un probiema priva-
tivo de nuestro medio nacional la multiple
existencia de municipios, pues muchos
paises han tropezado con la misma circuns-
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tancia, constatdndose en ltalia 8,053
municipios; 24511 en Alemania; 11,700
en Inglaterra; 37,708 en Francia; 2,686 en
Bélgica y 8,000 en Esparia, aunque en estos
palses, entre las medidas para resolver la
atomizacibn municipal, deben destacarse
las mancomunidades o agrupaciones o sindi-
catos de municipios con diversas caracte-
risticas y competencias, unos comao orga-
NiSmOS Superiores, Otros come auxiliares
y los mas de ellos respetando la autonomia
y libertad de los municipios asociados.
Todas ellas con resultados francamente
pOSItivos.

Estas experiencias observadas en algunos
pafses europeos e inclusive americanos
como los Estados Unidos de Ameérica y
el Canadd, constituyen la mds apropiada
respuesta para la solucion de los problemas
de aquelios municipios que carecen de re-
cursos para definir las necesidades comuna-
les, sin que por otra parte se haya podido
apreciar que se hubieren afectado los celos
regionales y los principios de independencia
de cada una de las comunidades, permi-
tiéndoles atender en forma eficiente
circunstancias conflictivas de cardcter secu-
lar, que de otra manera habrian quedado
sin satisfaccion, en perjuicio de los princi-
pios democrdticos que son esenciales de
todos os municipios.

3. Los Servicios Municipales en el Desarro-
llo Regional

No puede concebirse el desarrollo nacional
y el regional sin una correcta planeacion.
Desafortunadamente en el pasado, en los
gobiernos municipales, poco se ha usado la
planeacidn para el desarrollo de las comu-
nidades de manera articulada, programati-
ca, con cbjetivos clarosy con un cabal ana-
lisis de los recursos financieros y humanos.

Por ello, en el sisterna nacional de planea
cibn democratica que nos rige en la actuali-
dad, se ha ponderado con equidad la nece-
sidad de contemplar efectivamente a la



planeacion municipal como herramienta de
desarrollo.

As{, se ha dicho que, evaluando la reali-
dad municipal de nuestro pais, la planea-
citn ha sido una herramienta administrati-
va alejada de las posibilidades reales de ser
utitizada por nuestros municipics, en la
medida en que estos y sus autoridades se
debaten cotidianamente en problemas més
urgentes: debilidad de la hacienda munici-
pal, ineficacia de los programas de apoyo
de las otras instancias gubernamentales,
deficiente organizacion administrativa, per-
sonal generalmente improvisado o definiti-
vamente incapaz, asl como una excesiva
centralizacion politica, econdmica y admi-
nistrativa; que la administracibn municipal
tiene como propdsito fundamental la pres-
tacion eficaz, oportuna y permanente de
los servicios publicos basicos que requiere
la poblacidn; que se ha intentado incorpo-
rarle tareas que pretenden situarlo como
promotor del desarrollo socioeconomico,
aunqgue las adiciones y reformas al artfculo
115 constitucional ratifican su papel de
ente prestador de servicios; que en easte
ambito del quehacer municipal, 1a planea-
cion de los servicios resulta condicionante
para la optimizacion en su prestacion.

En cuanto a sus antecederttes historicos,
la planeacion para el desarrolio municipal
encontrd sus primeras recomendaciones
especiales en el plan sexenal del presidente
Lazaro Cardenas, particularmente en lo re-
ferente a los servicios plblicos de agua vy
saneamiento, mercados vy rastros, hospita-
les v sanatorios. No obstante, en los subsi-
guientes planes de las administraciones
federales, no se tomé en consideracion la
importancia e intervencién gue debian
tener los municipios para la planeacion de
su desarrollo regional, sustancialmente en
io relativo a la canalizacidn adecuada de sus
recursos para la satisfaccion de las necesida-
des colectivas comunales. Fue hasta 1978,
bajo la vigencia del plan global de desarro-
llo 1980-1982, que se elaboraron planes de
desarrollo urhano en {og 2.378 municinios
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del pais, a través de la entonces Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Publi-
cas. Sin embargo, no obstante |os esfuerzos
realizados, la participacién de las autorida-
des municipales en dicho proceso fue muy
limitada, pues las actividades tendientes a
etaborar los planes se desarrollaron desde el
centro o bien con personal técnico de la
expresada secretaria, contratandose inclusi-
ve a consultores privados para los estudios
y formulacion de los proyectos. Fue casi
generglizada, sobre todo a nivel municipal,
ta nula participacion de las autoridades en
la formulacion de planes, que posteriormenr
te debieran instrumentarse por las propias
autoridades municipales.

Desde el punto de vista doctrinal, puede
decirse que gobernar es prever; que la fun-
cion de prevision es hoy en dia fundamen-
tal en la administracién local y singular-
mente en materia de equipamiento urbano
y rural. El ejercicio de la funcidn de previ-
sidn se traduce en la elaboracion de planes;
esto significa que las decisiones municipa-
les no han de tomarse coyunturalmente en
un momento, sino con vistas a adoptar un
modelo, fruto de una refiexién convenida,
para el deseable desarrollo econdmico vy
social de la ciudad o de lazona rural. La ela-
boracién de un plan se apoya, pues, en
primer térming, sobre una clara visién del
futuro de la ciudad o de la regién; luego, en
un exhaustivo inventario de los medios
existentes 0 de necesaria creacién vy, final-
mente, en un escalonamiento temporal de
los equipamientos realizables y de los
recursos a obtener. La importancia de estos
estudios es de primer orden, habida cuenta
de que las conclusiones obtenidas servirdn
de orientacidn a las autoridades municipa-
les en las decisiones referentes a las reservas
territoriales previsibles, a |os equipamientos
piblicos realizables, a los recursos financie-
ros que ies sean propios, a la posibilidad de
la concertacion de créditos, etcétera.

En este rengldn, ocupa en la actualidad
un lugar fundamental la posible planeacién
de coordinaciones o asociaciones entre los
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municipios, a fin de conjuntar sus recursos
en aquellas actividades que sean de orden
prioritario y que por razones de carencias
financieras o de orden administrativo no
les sea factible a 1os ayuntamientos afron-
tar en lo individual; de este modo, la Cons-
titucion General de la Republica faculta a
los municipios para concurrir en términos
comunes a la solucidbn de determinados
servicios gue no pueden sufragar en lo
individual.

Con una planeacion adecuada, aun con
los limitados elementos de capacidad ad-
ministrativa de que pudieran disponerss,
sobre todo en aquellos municipios rurales
y de escaso desarrollo, puede preverse la
posibilidad de la asociacidon municipal para
apoyarse mutuamente en la solucidn de
servicios publicos minimos, no sélo a nivel
de proximidades geograficas, sino aun de
aquellos municipios distantes unos de otros,
pero que de una manera integral pudieran
resolver necesidades comunes, entre otras,
las de vialidad, alumbrado pablico, agua po-
table y alcantarillado, panteones, mercados
y hasta dei servicio de limpia.

La evidencia de fortalecer a los munici-
pios se concretiza a nivel general en el con-
tenido del plan nacional de desarrollo
1983-1988, que posibilita la ejecucion de
acciones concertadas entre ia federacion,
estados y municipios para la consecucion
del desarrollo estatal integral, el fortaleci-
mientc municipal vy la reordenacién de la
actividad econdémica en el territorio nacional.

Para tal efecto, a fin de darle una adecua-
da fundamentacion legal, se reformé el
articulo 26 de la constitucion, disponiendo
que el Estado organizara un sistema de pla-
neacion democratica del desarrolio nacional
que imprima solidez, dinamismo, perma-
nencia y equidad al crecimiento de la eco-
nom/la para la independencia y la democra-
tizacion politica, social y cultural de la
nacion.

En este sistema de planeacion democra-
tica no son ajenos los municipios, ya gue se
dispone en la Ley de Planeacion {vigente a
partir del 6 de enero de 1983) en sus articw
los 33 vy 34 fraccion V, la coordinacidn en
la planeacion nacicnal del desarrolio entre
la federacion y los estados, con participa-
cion en lo correlative de los municipics.

En este orden de ideas, si la planeacion
forma parte esencial de! desarrolio regio-
nal, si en la misma deben intervenir activa-
mente los municipios, y si en ella, conse-
cuentemente a los procedimientos que la
legislacion sefiala, pueden instrumentarse
las asociaciones municipales para la solu-
cidon de aquellos servicios publicos gue
sean pertinentes, resulta indudable que esta
herramienta que la constitucidn preve,
constituye una formula adecuada para el
desarrollo regional en lo referente al dmbi-
10 de las comunidades municipales.

Es cierto que los municipios, en la gran
mayoria de los 2,378 con que cuenta el
pais, hecha excepciéon de los metropolita-
nos y algunos urbanos con recursos vy alta
capacitacion, aun siguen con muchas caren-
cias, requiriendo el apoyo parasu desarrolio
de los gobiernos locales y del gobierno
federal; pero también lo es que fa constante
utilizacion de formulas paternalistas no ha
ayudado al desarrolio de los municipios,
pues, por lo contrario, ha disminuido sus
capacidades administrativas, concretdndolas
al ejercicio de simples actividades politicas.

Se ha dicho vy se repite que deben conju-
garse en el desarrolio local los principios de
la democracia vy la eficacia, sin que uno ex-
cluya al otro, pues ambos deben com-
plementarse.

El uso inveterado de apoyos econdémicos
y de distintos sistemas de proteccion, en
vez de conducir al progreso a las autorida-
des municipales ha venido a producir su
estancamiento, afectando su libertad al
fomentar de manera desmedida vinculos de
dependencia.



Por ello, en otros paises, en pro de la efi-
cacia, se ha acudido a sistemas de adminis-
tracién municipal por comision e inclusive
de administracién gerencial 0 empresarial,
como en algunos estados de la union
norteamericana; sistemas que si bien se
han traducido en una gran eficacia adminis-
trativa, han demeritado los vinculos politi-
cos entre los gobernados y [as primeras
autaridades locales o municipales.

Por contra, la asociacion municipal que
por ahora se establece en el texto de la
constitucién, como bien o han demostrado
muchos municipios europeos e inclusive
americanos, constituye el abandono inteli-
gente de las formulas paternalistas; la
adopcién de {a conjuncion de esfuerzos de
las propias autoridades locales para desarro-
llar sus funciones, que confirma vy revitaliza
a los municipios, conciliando provechosa-
mente [os principios democraticos con la
eficacia administrativa.

4, Anltecedentes y Naturaleza Juridica de la
Asociacion Municipal

La unién de municipios en torno a un cen-
tro econémico y administrativo para formar
una agrupacion, no es una novedad de la
época actual, Tipos primitivos de ella se
ven en las instituciones historicas medioe-
vales de ciertas regiones de Alemania vy
se vienen experimentando desde principios
de siglo de manera mas regulada y eficiente,
tanto en los territorios alemanss como en
Francia.

Por asociacidon de municipios se entiende
la agrupacion de éstos para el cumplimiento
de determinadas tareas comunes, como son
las comunicaciones por carreteras, obras de
saneamiento, abastecimiento de agua vy
otros. Su establecimiento descansa en
consideraciones practicas y politicas como
la compensacidn de cargas v la posibilidad
de facilitar también a los pequefios munici-
pios reunidos, las ventajas de ia autonom(a
administrativa.
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En Alemania Federal existenen la actuali-
dad tres tipos de agrupaciones: Landkreis,
Amiter y Samtgemeinde; las que de acuerdo
con |as leyes locales de las distintas provin-
cias van desde asociaciones sin integracién
de nuevas personas juridicas para un
objetive comun, hasta la constitucién de
distritos territoriales que circunscriben
geografica y politicamente a determinado
nidmero de municipios y agrupaciones
municipales superiores. Es tan comdn
este sistema en el territorio germanico, gue
de los 24511 municipios existentes,
solamente 140 municipios no pertenecen
a ninguna asociacion.

En Francia, de sus 37,708 municipios,
existen agrupados para la prestacion de un
servicio unico alrededor de 8,300 en asocia-
ciones llamadas SIVOU (Sindicatos Inter-
municipales de Vocacidon Unica) y 11,200
municipios integrados en 1,108 agrupacio-
nes de servicios maltiples o SIVOM (Sindi-
catos Intermunicipales de Vocacion Mualti-
ple). Estos esfuerzos de inteligencia en los
medios europeos han permitido afrontar
con eficacia muchos servicios publicos
comunales, sobre todo en las areas rurales
y su ejemplo ha cobrado eco en otros
paises, entre los que se cuentan Canadd y
los Estados Unidas de Norteamérica,

Como medida eficiente ha sido apoyada
en conferencias internacionales de autorida-
des locales. Asi, en la ceiebrada en Esto-
colmo en 1967, los representantes asistentes
de las autoridades locales se declararon fir-
memente convencidos de la necesidad de
proceder a la formaciébn de agrupaciones
generales de municipios, con objeto de
adaptar las estructuras administrativas de
los paises a los movimientos demograficos;
en algunos pafses esta reforma se encuentra
muy adelantada. Asi, también en e! Semi-
nario Internacional de Evaluacién y Pro-
gramacion en Capacitacion Municipal, que
con la asistencia de 12 paises {México en-
tre ellos) se celebrd en Quito, Ecuador, en
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marzo del presente afio de 1985, se aproba-
ron en lo concerniente las siguientes
recomendaciones:

“1... Se dio debida consideracion a los
progresos alcanzados en diversos paises de
América Latina por las asociaciones nacio-
nales de municipios, en la solucion de los
problemas administrativo-financieros de
los mismos...; 3. Se recomienda la promo-
ciobn de las asociaciones de municipalidades
en los paises donde no existen, tomando
en consideracion las condiciones y ¢ircuns-
tancias nacionales en cada caso concreto’’.

En México resulta de justicia sefalar
que en algunos estados de la Reptblica,
antes de la reforma al articulo 115 de la
Constitucién General de la Republica, ya
se consignaba en las Constituciones de Baja
California Sur, Hidalgo y Quintana Roo la
facultad de asociacién municipal, sin [imites
de ninguna especie y en las de Chiapas,
Morelos y Qaxaca se otorgaba solamente
para administracibn de justicia y fines
rentisticos. Por otra parte, en algunas
leyes organicas municipaies, anteriores y
posteriores a la reforma constitucional en
cuestidbn, se aprecian disposiciones aisladas
sobre las facultades de los ayuntamientos,
en unos casos para coordinarse y en otros
para asociarse,

Empero, estas formulas asociativas muni-
cipales para la prestacibn de servicios
plblicos cast no han sido practicadas en el
territorio nacional, con algunas excepciones,
particularmente en el estado de Jalisco,aun-
que condicionadas espec/ficamente a fend-
menos de conurbacion.,

También debe subrayarse que los textos
legales relativos, constitucionales y leyes
organicas de 10s municipios, se han concre-
tado escuetamente a conferir facultades
para este tipo de operaciones; pero sin
regularlas, sin explicitar su abjetivo, condi-
ciones, plazos y procedimientos, a los que
las propias asociaciones pudieran y debie-
ran constrefiirse,

GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL ¥ MUNICIPAL

Esta férmula de asociacibn municipal,
como bien se ha dicho, constituye un
medio eficaz para combatir la pulverizacion
municipal y para conciliar tos principios
fundamentales de democracia y eficacia en
la existencia y desarrollo de las comunida-
des municipales, pero parasu cabal ejercicio
requiere en los términos practicos de las
legisiaciones locales una adecuada regulacidn
legal que, por lo demds, ni siquiera puede
considerarse como optativa por parte de
las legislaturas locales, pues el articulo
segundo transitorio del decreto que refor-
mé el artfculo 115 de la Constitucidn
General de la Repulblica, sefiald que las
legisiaturas de los estados en ef plazo de un
afio computado a partir de la fecha de la
vigencia de dicho decreto (el 4 de febrero
de 1983), debfan reformar y adicionar las
constituciones vy leyes locales para ajustar-
las a las bases estipuladas en el precepto
constitucional de referencia.

Es decir, en un plazo que vencid el 3 de
febrero de 1984, los estados debieron haber
ajustado, por una parte, el texto de sus
constituciones y, por otra, sus respectivas
leyes organicas municipales para dar cumpli-
miento a las bases generales consignadas en
el repetido articulo 115, particularmente
en lo que respecta a la precisidon de los ser-
vicios publicos y al derecho de asociacion
de los municipios.

Conviene, ademds, precisar si esta posibi-
lidad de asociacion debe quedar comprendi-
da dentro de las normas del derecho
publico o del derecho privado.

Invariablemente, en los palises que han
contemplado estas formulas asociativas se
las ha considerado como pertenecientes
al derecho pblico.

Asi, se ha dicho que es evidente que estan
a disposicién de los municipios y diversas
agrupaciones legales, las formas jurfidicas
que establecen el derecho privado para la
creacidn de nuevos sujetos de derecho, pero
que la inclinacion de los municipios hacia el



campo iusprivatista no es deseable de por
s( y por otra parte no siempre se trata de
actividades econdmicas, sino de tareas gue
pertenecen a la administracion publica y
para las que debe buscarse un titular que
pertenezca al derecho publico.

En tal sentido, resulta de graves inconve-
niencias la adopcién de las normas del
derecho privado; para el caso, las reglas que
para las asociaciones se encuentran previs-
tas en los cbdigos civiles, pues no se trata
de la incorporacidbn de sujetos a tareas de
fndole particular y, por ende, bajo la
ordenacion de intereses de tipo privativo,
sino de la agrupacién de entes publicos,
que llevan en si finalidades de interés
colectivo, las que no pueden sujetarse a
las limitaciones de la justicia distributiva,
debiendo regirse consecuentemente por 108
principios que imperan en la Orbita del
derecho administrativo, tanto para |a
realizacion de los actos, sus consecuencias,
normas de prescripcidbn como 0Organos
jurisdiccionales, etcétera.

Por otra parte, aun cuando en otras lati-
tudes, de manera constante y reiterada al
celebrarse tales asociaciones, se han confi-
gurado por razéon de las mismas otros entes
o corporaciones de derecho ptblico. En el
derechoc mexicano, dadas las experiencias
sufridas en el dmbito municipal y la con-
quista irreductible del municipio libre a
través de la Constitucion de 1917, resulta
indudable que las asociaciones municipales
no deben conducir a la constitucibn de
personas jurfdicas, que se encuentren por
encima de los municipios que la integran,
pues seria tanto como subordinar la liber-
tad de éstos, sin juego democratico, a otras
personas de derecho publico gue vinieran a
colocarse en situaciones intermediarias
entre los municipios y los gobiernos de las
entidades federativas, vulnerando la poster-
gacion de las libertades municipales supera-
da desde e afio de 1917.

A este respecto, debemos recordar
annallne  rasng nenativos en  la  historia
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municipal mexicana, aun cuando no
provinieran de la voluntad convenida de los
ayuntamientos, sobre la existencia, deste-
rrada por fortuna, de las prefecturas vy jefes
politicos que tanto lesionaron la autonom/a
y libertad de los municipics, sobre todo
durante la época porfirista. También cabe
invocar al respecto la pasada existencia de
ciertos organismos, que en algunos extremos
sustituyeron casi totalmente o nulificaron
a las autoridades municipales, como las
Juntas de Mejoramiento Civico y Material,
las Juntas Federales de Agua Potable vy
Alcantarillado, las Juntas Federales de
Mejoras Materiales, ciertas comisiones u
organismos en materia de aguas o de otra
{ndole, asl como corporaciones de natura-
leza similar.

Por consiguiente, de acuerdo con estas
experiencias en el devenir de nuestras insti-
tuciones municipales, en la realidad polf(ti-
co-jurfdica mexicana resulta inaceptable
que las asociaciones de munigipios puedan
llegar a constituir otras personas juridicas,
aun de derecho publico y con regulacion
especial. Deben constrefiirse solamenté a
una conjuncién de esfuerzos, planesy recur-
sos para la prestacion de servicios publicos
que las interesen en comun. De ningdn mo-
do deben acceder a la creacion de corpora-
ciones publicas que pudieran empafiar de
alguna manera la libertad municipal, que
consagra la Constitucién General de la
Repuablica en su articulo 115.

Estas asociaciones municipales deben
celebrarse, pues, con todo respeto a la
libertad y autonomia de gestiobn de las
autoridades democraticamente electas de
los ayuntamientos. No deben generar
derechos y obligaciones a los ciudadanos,
sino dnica vy -exclusivamente entre [0S
ayuntamientos que hubieren convenido
su celebracion,

Son también oportunos algunos comen-
tarios sobre las diferencias entre la asocia-
cidbn municioal v la conurbacibn. Aun
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cuando conceptual, gramatical v geograti-
camente, la asociacidon de mMunicipios
pudiera considerarse el género v la conurba-
cion la especie, sin embargo, en el lenguaje
constitucional mexicano, a la conurbacion
corresponde una connotacidn esenciatmen-
te diferente a la de la asociacion municipal.

De conformidad con la fraccion 111 del
articulo 115, la asociacion de municipios
puede celebrarse para la mas eficaz presta-
cibn de los servicios publicos gue les
correspondan, siempre gue se trate de
municipios de un mismo estado o entidad
federativa.

Por su parte, la conurbacion se encuentra
definida en la fraccion VI del propio
articulo 115, condicionandola a que se
trate de municipios ubicados en dos o mds
entidades federativas.

Asi, dicha fraccién establece: ""Cuanda
dos o mas centros urbanos situados en
territorios municipales de dos © mas enti-
dades federativas formen o tiendan a
formar wuna continuidad demografica, la
federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos, en el dmbito de
sus competencias, planearan y regularan
de manera conjunta y coordinada el desa-
rrollo de dichos centros con apege a la
ley federal de la materia’.

Esto es, se advierte, en primer término,
que la asociacibn municipal s6lo puede
darse entre municipios de una misma
entidad federativa v la conurbacibn requie-
re de la concurrencia de dos 0 mas munici-
pios de diversas entidades federativas; en
segundo lugar, en la celebracibn de la
asociacion municipal intervienen exclusiva-
mente los ayuntamientos y en las conurba-
ciones intervienen, ademas de estos, la
federacibn vy l0s gobiernos de las entidades
federativas respectivas; y por Gltimo, las
asociaciones municipales deben efectuarse
de acuerdo con la ley local aplicable, en
tanto que las conurbaciones deben instituir-
se al amparo de la ley federat de la materia.

5. Materias de la Regulacion Legal de las
Asociaciones Municipales

Un elemento determinante que previene el
parrafo final de la fraccion 111 del articulo
115 constitucional, para la celebracion de
asociaciones municipales, es gue éstas se
reaticen con sujecion a la ley relativa.

Esta regulacién local puede ser parte
integrante de las leyes organicas municipa-
les o por medio de leyes especiales que
se expidan por las legislaturas tocales, pero
en ambos casos con el propdsito de normar
de manera clara y precisa que la asociacién
de los municipios se efectle bajo bases
sustantivas y adjetivas determinadas.

De una manera enunclativa, pero no
limitativa, dichas bases pueden ser relativas
a los servicios publicos asociakles, limitacio-
nes para la posibte asociacion, condiciones
en que éstas puedan celebrarse, plazos de
los compromisos respectivos, procedimien-
tos y métodos a gque deberdn sujetarse, y
6rganos jurisdiccionales, a quienes corres-
ponde resolver los conflictos que pudieran
surgir con metivo de incumplimientos de
obligaciones generadas por la asociacion,

Es claro que, con las salvedades que en
su caso se pudieran determinar por las
legislaturas locales, todos los servicios
pUblicos minimos que consigna la fraccion
1l del articulo 11% constitucional, pueden
ser materia de asociacion, con la Unica
excepcidn de los servicios de seguridad,
calles, parques y jardines.

En relacion con los Gltimos, habida cuen-
ta que por su propia naturaleza, salvo en
situaciones especiales de una gran inmedia-
tez geografica, s0lo reportan interés para
los municipios en gque Se encuentran
ubicados.

Par lo que se refiere al servicio publico
de seguridad, por no ser conveniente la
asociacion, ya que se trata de un servicio
estrictamente vinculado con la autonomia,



defensa y vigencia de la institucion publica
municipal, no puede ni debe ser asociado
con otros municipios, pues restaria a los
ayuntamientos libertades y autonomia de
gestibn propias para la independencia de
sus estructuras administrativas. Por otra
parte, dicho servicio de seguridad resulta
indispensable para salvaguardar el celo de
los ciudadanos de toda comunidad, respec-
to de ia jurisdiccion v ambito de poder de
sus autoridades locales.

No sucede lo mismo con los deméas servi-
cins, pues en éstos no selamente es conve-
niente, sino ademads en muchos casos
necesario que los municipios se asocien
para la mejor prestacion. En los servicios de
agua potable, para su eficacia, resutta
frecuente que se tome la misma fuente
hidraulica para surtir a diferentes poblacio-
nes. El aiumbrado publico, atendido de
manera comdn, puede significar cansidera-
bles ahorros de energfa. Los servicios de
limpia, mercados, panteones y rastros, en
aquellas entidades con gran numero de
municipios, el poder concurrir a su presta-
cibn de manera comun, tanto en inversiones
COmo en equipos, en técnicos y demas cir-
cunstancias materiates, puede significar
considerables ventajas a las autoridades
municipales en aspectos financieros y de re-
cursos humanos, permitiéndoles ademas to-
grar con la asociacion lo que en muchos casos
no puede obtenerse de manera individual.

Mas aun, con cierta frecuencia se dan
situaciones, por proximidades de los cen-
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tros poblacionales, de gue unes municipios
hacen inversiones y desarrollan esfuerzos
para la prestacion de determinados servicios
{educacionales, hospitalarios v de atencién
social), que son objeto de reclamo de uso
por parte de los pobladores que no se
encuentran residenciados en aquellos muni-
cipios gue tienen a su cargo los esfuerzos
que significan este tipo de servicios, lo que
a la postre resulta ademds de injusto
también ineguitativo.

Estas circunstancias y otras mds de orden
pragméatico que huelga destacar, pueden
resolverse de manera eficaz por el ejercicio
adecuado de asociaciones mMunicipales,
parte fundamental de las reformas del
articulo 115 constitucional.

Podemos afirmar, sin temor a ser hiper-
bolicos, que la asociacion municipal es una
de las grandes aportaciones, casi de ndole
revolucionaria, en la administracion publica
municipal, para un promisorio campo de
su desarrollo y concluir, parafraseando a
Tocqueville, que a través de ella “una gran
revoiucion democratica se palpa entre
nosotros. Muchos la ven, pero no todos la
iuzgan de la misma manera. Ungs la consi-
deran como una cosa nueva y la toman de
manera accidental e inconveniente, tratan-
do de detenerla, marginaria ¢ no ejercitarla.
Otros la juzgamos inmejorable, porque nos
parece la férmula mas conveniente y mads
promisoria gue conocemos en la historiay
evolucidon municipal .
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