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’ ntroduccion

1. Nuestro acdpite definidor: El fundamento
democratico primario, prestacional secundario.

"Nuestros términos de referencia requieren tener pre-
sente 1a necesidad de sustentar un sistema vélido de
democracia local: es decir, un sistema bajo el cual el
gobiemo por el pueblo es una realidad. A éste lo con-
sideramos por lo menos tan importante como el ase-
guramiento de la eficiencia en la prestacion de
servicios. El gobierno local no debe ser tan solo con-
siderado como un proveedor de servicios. Si ello fue-
ra todo, seria comrecto considerar si algunos de los

* Profesor-Investigador en la Universidad Auténoma Metropolitana

(México) y, en periodo sabético, en la Universidad Carlos III de Ma-
drid (beca sabatica del Ministerio de Educacién y Ciencia de Espa-
fia, en mision de la UAM-Azcapotzalco).

servicios no podrian ser més eficientemente prestados
en otra forma. La importancia del gobierno local radi-
ca en el hecho de que €l es el medio por el cual el
pueblo puede prestarse servicios a si mismo: puede
tomar parte activa y constructivamente en el negocio
de gobernar; y puede decidir por si mismo, dentro de
los limites permitidos por la politica nacional y los re-
cursos locales, qué clase de servicios desea y qué cla-
se de medio ambiente prefiere. Mas ain, a través de
sus representantes locales en todo el pais, el pueblo
puede, y en la practica lo hace, construir las politicas
que adopta el gobierno nacional, centrando la atencion
en los problemas locales, mediante sus variadas ideas
acerca de lo que el gobiemo deberia hacer, mediante
iniciativas locales y mediante reacciones locales. Mu-
chos de los poderes y responsabilidades poseidos ac-
tualmente por autoridades locales, muchos de los
métodos generalmente utilizados, deben su existencia
a la accion precursora de autoridades locales. El go-
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bierno local es la unica institucién representativa del

pais fuera del Parlamento, y es parte esencial del edi-
ficio del gobierno democratico, ya que, por naturale-
za, se halla en contacto mas estrecho que el
Parlamento o los ministros con las condiciones, nece-
sidades y opiniones locales. El gobiemno central tien-
de, por naturaleza, a ser burocratico. Es sélo mediante
la combinacion de las instituciones representativas lo-
cales con las instituciones centrales (Parlamento, mi-
nistros y departamentos), que puede sustentarse una
democracia nacional genuina".!

2. Las dreas metropolitanas. La expansién de las
ciudades, rapida e ininterrumpida en lo fisico y en
lo demografico, constituye un fenémeno decisivo,
en la estructura econdmico-social de la segunda mi-
tad del siglo XX. Su magnitud acelerada es tal que,
a diferencia del crecimiento tradicional de las ciu-
dades, transcurre sin dejar el tiempo minimo nece-
sario para que estas transformaciones en constante
renovaciéon puedan insertarse gradualmente en el
sistema tradicional y ser fructiferamente asimiladas
por éste. El desnivel entre el nacleo central y las
zonas perniféricas de lo urbano se torna desmesura-
do, absorbiendo aquél a numerosos centros urbanos
menores que constituian anteriormente suburbios
auténomos, los cuales comienzan simultineamente
a crecer, forjandose una creciente interdependencia
de sus respectivas economias.” Tanto del punto de
vista urbanistico como desde los puntos de vista
econémico y administrativo, se impone una consi-
deracion unitaria del area como un todo unico, mas
alla de las fragmentaciones pretéritas, y ya en bue-
na parte artificiales, de las circunscripciones admi-
nistrativas. La rebelion de los hechos, y aun a veces
de las propias normas contra €l edificio juridico y
administrativo preexistente, obliga a afrontar la
problematica como un todo unico, al que conveni-
mos en llamar area metropolitana.

No corresponde a este trabajo el estudio de los pro-
blemas puramente ecologicos y técnicos, pero es
oportuno resefiar brevemente las distintas manifes-
taciones contemporaneas de la macrourbanizacion,
en la busqueda de un criterio que permita delimitar
las areas que presentan una vida comunitaria dife-
renciada y son, por lo tanto, susceptibles de solu-
ciones propias de gobiemo y administracion. Para
ello, cabe precisar términos, pues suelen utilizarse

! REDCLIFFE-MAUD (Chaimman of the Royal Commission on Local Go-
vemment in England 1966-1969), Report presented to Parliament,
Londres; H.M.S.0., junio 1969, No. 28, p. 10.

En México, piénsese en las manchas urbanas expansivas de la ciudad
de México, de Guadalajara, de Monterrey, de Puebla, de To-
rreén/Gomez-Palacio/Lerdo, de Tampico-Ciudad Madero, sin olvi-
dar las crecientes conurbaciones de Acapulco, Chihuahua y Mérida.
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, area 0 zona me-
tropolitana, aglomeracion urbana, regién urbana,
conurbacion, megalopolis, etcétera.

Por metrépoli entendemos la ciudad principal que
extiende su influencia a una zona circundante cons-
titutiva de la denominada area metropolitana. La
idea de metropoli sugiere una zona densamente ur-
banizada, con un alto nivel demografico, que com-
prende una poblacion de actividades diversificadas,
fundamentalmente no agricolas. Una metrépoli ais-
lada podria configurarse como un gran compacto
urbano que termina mas o menos abruptamente en
el campo (caso de ciudades suecas), pero usual-
mente esta expresion remite por contraste a un area
en la que aparece una ciudad principal y una serie
de nucleos conexos sobre los que extiende su in-
fluencia. Por supuesto que el esquema del area me-
tropolitana no excluye la existencia de otro centro,
subsidiario o no, de tamafio importante (y tendria-
mos entonces metr()po;is bi-o multinucleares, con o
sin centro dominante).

La aglomeracion urbana se refiere a veces a un fe-
némeno sustancialmente similar y otras se utiliza
como sinénimo de conurbacion, la cual sélo califi-
ca la presencia de un tejido urbano mas o menos
discontinuo sin pronunciarse sobre la jerarquiza-
ci6n de sus centros integrantes.

La region urbana, frente al area metropolitana, se
caracteriza por su mayor extension, por la integra-
cién que realiza de ciudad y campo, y por la posibi-
lidad de dar acogida a una seric de ciudades
menores y nucleos intermedios insertos en la trama
urbana centrada en la ciudad dominante, que impri-
me su caracter a los espacios sometidos a su control
¢ influencia.

Las megalopolis, tipificadas en la region renana del
Rhur y en la zona noreste de los Estados Unidos de
América, suelen también denominarse nebulosas ur-
banas, y suponen una version avanzada de las conur-
baciones, en la que una urbanizacion coalescente
cubre dilatadas extensiones territoriales y se matiza
con multiples centros interrelacionados, carentes de
jerarquia e insusceptibles de un régimen comun.

Asi sefialadas estas precisiones terminologicas,
cabe presentar las siguientes nueve caracteristicas y
problemas que se presentan como consecuencia del
crecimiento de las areas metropolitanas, en la opi-
nioén de los expertos de la Organizacién de las Na-
ciones Unidas (ONU):

3Enla Republica Mexicana, seria, por ejemplo, la creciente conexién
de la ciudad de México, con Cuernavaca; Naucalpan y Tlalnepantla,
por no hablar de Ciudad Netzahualcdyotl y, quiza pronto, Querétaro
y Toluca. :



o zona urbana continua o en rapida expansion.

20. Una concentracion de actividades econdmicas,
sociales, culturales y administrativas.

30. Una densa poblacién, cuya renta procede princi-
palmente de actividades no agricolas. ,

40. Una vasta gama ocupacicnal que impone la espe-
cializacion.

50. El dominio, por parte de la ciudad central, de la
vida social, cultural, politica y econémica de la
region® e incluso de todo el pais (seria el caso de
casi todas las capitales latinoamericanas).

60. Un nudo de comunicaciones terrestres y areas de
relevancia nacional.

70. Un crecimiento rapido de las necesidades de bie-
nes y servicios, en particular del equipamiento
colectivo urbano.

80. Afluencia masiva e integracion deficiente de per-
sonas de origen rural, que conocen mal las for-
mas urbanas de vida.

90. Insuficiencia de las instalaciones necesarias para fa-
vorecer dicha integracién en la comunidad urbana.

3. Relevancia social y econdomica. La escueta enun-
ciacion que precede pone de manifiesto las repercu-
siones que la normativa administrativa ticne en esta
materia y, concomitantemente, la imperativa inte-
gracion de valores politico-sociales en este estudio
de Derecho Publico que es y debe ser, cientifica-
mente, un Derecho Politico.” Apartandonos, pues
de toda construccion logica formal que conduciria
a una rarefaccion inadmisible del concepto de la
realidad juridica, a una especie de ciencia juridica
sin Derecho,” histéricamente coincidente con una
completa incapacidad para plantear y resolver los

4 Dominacion absoluta, como la de Monterrey respecto de todo el Es-
tado de Nuevo Leén (entidad monocéntrica) que contrasta con el po-
licentrismo del Estado de
Veracruz, Tuxpan, pero también Coatzacoalcos, Minatitlan, etc.).
Casos, en formacion, de ciudad Lazaro-Céardenas/Las Truchas, en el
Estado de Michoacén; y de Canciin, en el Estado de Quintana Roo.
Cfr., por todos, precursoramente, ROSA, Martin de la, Netzahualco-
votl. Un fenémeno, Ciudad de México; Fondo de Cultura Econémi-
ca, coleccién Testimonios del fondo, 1974, 66 pp. in 4o.

TRIEPEL, Heinrich, Derecho publico y politica, Madrid: Civitas, tra-
duccién castellana (del discurso rectoral de 1927), prologo y apéndices
de José Luis Carro y Femandez-Valmayor, 1981, 170 pp., in totum.
Como las de Paul LABAND y Hans KELSEN. Asi, de LABAND, Das
Staatsrecht des deutschen Reiches, [El derecho del Estado del impe-
rio alemén), Tiibingen: Mohr, 5a. ed., 1911, 4 vols., respectivamente
XI1+532) + (IV+318) + (IV+524) + (IV+670) pp., ahora en ed. fac-
similar, Aalen: Scientia, 1964; y de KELSEN, Aligemeine Staatslehre
[Doctrina general del Estado}, Berlin-Heidelberg-New York: Sprin-
ger, 1925, XVI + 433 pp., ahora en ed. facsimilar, Bad Homburg
v.d. Héhe-Berlin-Zirich: Dr. Max Gehlen, 1966. Cfr. infra, nota 28.
En la precisa expresién inmortalizada por Hermann HELLER, Staats-
lehre [Doctrina del Estado], Leiden: R.W. Sijthoff, 1934, ed. (péstu-
ma) por Gerhart Niemeyer, XVI + 298 pp., esp. p. 292 y sus
referencias a H. Kelsen (hay traduccidn castellana editada en Méxi-
co por el Fondo de Cultura Econémica, 1948, con miltiples reim-
presiones).
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Veracruz-Llave (Xalapa-Enriquez,
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verdaderos problemas de la realidad, entendemos .
que, al positivismo juridico, debe oponerse el méto-
do del realismo juridico que integra en ¢l fenomeno
"Derecho” no sélo la pura norma sino también sus
condiciones extranorfgativas, asi como sus conse-
cuencias respectivas. ~ Dicho realismo juridico im-
plica, pues, un método teleologico, integrando la
norma con construcciones de tipo finalista cuya na-
turaleza es politica.

Los valores politicos que deben introducirse en el
Derecho Publico de todos los pueblos como mini-
mo comun denominador, son los establecidos no
solo en la Carta de la Naciones Unidas y en las De-
claraciones Universales de Derechos Humanos de
1948 y de 1966 (Pactos Internacionales primera-
mente de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultqﬁ
rales, luego de Derechos Civiles y Politicos),
sino, en general, en el imperativo de realf’%acién del
Estado democratico y social de Derecho “ insito en
las reglas supremas de Occidente tras la %meracic'm
de los esquemas del liberalismo burgués.

Enriqueciendo asi metodologicamente el estudio
formal de las categorias juridicas con el andlisis
sustancial del Derecho, procede tener en cuenta el
horizonte ciertamente no utopico que sefiala una de
las meditaciones medulares de nuestro tiempo:

*La ciudad ideal, la nueva Atenas, se perfila aun ante
nosotros. Nueva York y Paris nos proponen una ima-
gen, sin contar con la de otras ciudades. El centro de

1%\oreno, Julio Luis, Los supuestos filosdficos de la ciencia juridica,

Montevideo: Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1963, 183
pp., esp. 125.

Cfr. MARTINS, Daniel-Hugo, "La proteccién internacional de los de-
rechos esenciales del hombre", en Perspectivas del derecho publico
en la segunda mitad del siglo XX. Homenaje al profesor Enrique
Sayagués-Laso (Uruguay), Madrid: LE.A.L., primera edicion, 1969,
5 vols., "Préface” de Marcel WALINE, en su vol. II, pp. 37-123; LiN-
DE, Enrique; ORTEGA, Luis Ignacio y SANCHEZ-MORON, Miguel, EI
sistema europeo de proteccion de los derechos humanos (Estudio de.
la Convencién y de la jurisprudencia del Tribunal europeo de dere-
chos humanos), Coordinacién y prologo de Eduardo GARCIA DE EN-
TERRiA, Madrid: Civitas, 1979, 444 pp.; posteriormente actualizado
este ultimo libro con las incesantes anotaciones jurisprudenciales del
propio GARCiA DE ENTERRiA, en multiples publicaciones periodicas,
particularmente en la Revista espafiola de derecho administrativo 'y en
la Revista de administracion publica, ambas publicadas en Madrid.

12Cfr., por todos, ABENDROTH, Wolfgang, "Der demokratische und so-

ziale Rechtsstaat als politischer Aufirag”, en el precitado Homenaje
a Enrique Sayagués-Laso, 1969, en su vol. I, pp. 803-846; cuyas va-
riadas versiones castellanas han tenido considerable irradiacion en-
tre los juristas ibéricos y latinoamericanos.

3En este sentido. CORTINAS-PELAEZ, Le6n, "De la concepcién autori-
taria y de la concepcién democratica en derecho administrativo", en
ciudad de México: Alegatos (UAM-A, Div. CSH, Derecho), No. 20,
enero-abril 1992, pp. 103-122; y en Madrid: Revista espafiola de de-
recho administrativo, Civitas, No. 74, abril-junio 1992, pp. 225-254,
y, del mismo, "Neoliberalismo, totalitarismo y democracia en la
ciencia del derecho administrativo”, San José: Revista de ciencias
Jjuridicas, Universidad de Costa Rica/Facultad de derecho, agosto
1992, No. 72, pp. 9-52.
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decision y el centro de consumo se reunen. Este cen-

tro de decision comprende todos los canales de la in-
formacion ascendente y descendente, todos los

medios de la formacion cultural y cientifica. La coac-
cién y la persuasion convergen, con el poder de deci-

sion y la capacidad de consumo. Fuertemente
ocupado y habitado por los nuevos duefios, este cen-
tro es detentado por ellos. Poseen, sin que les sea ne-
cesaria la entera propiedad este espacio privilegiado,
eje de una programacién espacial rigurosa. Sobre
todo, ellos tienen el privilegio de poseer el tlempo

En tomo a ellos, distribuidos en el espacio segun
principios formalizados, hay grupos humanos que no
pueden llevar ya el nombre de esclavos ni de siervos,
de vasallos, ni siquiera de proletarios. ;Como llamar-
los? Sojuzgados, estin encargados de multiples "ser-
vicios" en beneficio de los duefios de este Estado
s6lidamente implantado en la ciudad. Para estos due-
fios, en tomo a ellos, todos los placeres culturales y
demds, clubes nocturnos con la esplendidez de las
Operas, sin excluir algunas fiestas teleguiadas. ;No se
trata verdaderamente de la Nueva Atenas, con una
minoria de ciudadanos libres, poseedores de los luga-
res sociales y gozando de ellos, dominando a una
enorme masa de sojuzgados, libres en principio, au-
téntica y quiza voluntariamente servxdores tratados y
manipulados segun métodos racionales?’ ¢No caen
los sabios mismos, los sociélogos en primer lugar,
muy diferentes en esto de los antiguos fildsofos, entre
los servidores del Estado, del orden, del hecho consu-
mado bajo la apariencia de empirismo y de rigor, de
espiritu cientifico? Pueden incluso cifrarse las posibi-
lidades. El uno por ciento de la poblacion activa entre
los directores, los jefes, los presidentes de esto o
aquello, las élites, grandes escritores y artistas, gran-
des bufones o informadores. Es decir, algo menos de
medio millén de nuevos notables para la Francia del
siglo XX1. Cada uno con su familia y su séquito, cada
uno teniendo su "casa". La dominacién de por la cen-
tralidad'® no impide en absoluto la posesién de domi-
nios secundarios, el goce de la naturaleza, del mar, de
la montafia, de las ciudades antiguas. A continuacion,
un cuatro por ciento aproximadamente de executive
men, administradores, ingenieros, sabios. Tras selec-
cion, los mas eminentes son admitidos en el corazoén
de la ciudad. Para esta seleccion bastan quiza los in-

YCfr. las obras de WENDORFF, Rudolf, Zeit und Kultur. Geschichte des

Zeitbewusstseins in Europa (Tiempo y cultura. Historia de la con-
ciencia del tiempo en Europa), Opladen: Westdeutscher Verlag, 3a.
ed., 1985, 720 pp.; y Dritte Welt und westliche Zivilisation-Grund-
probleme der Entwicklungspolitik (Tercer mundo y civilizacién oc-
cidental -Problemas fundamentales de la politica del desarrollo),
Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 1984, 504 pp.

3cfr. Bexovo- EBE, Bruno, Le statut de l'endettement extérieur dans
l’économie sous-développée-Analyse critique, "Préface" del profesor
Georges NGANGO, Dakar y Paris: Présence africaine, 1985, 443 pp.;
para una visién internacional actual de esta "division territorial de la
coexistencia", en un planeta distribuido entre paises "duefios y li-
bres" y paises "sojuzgados y endeudados”

Cfr. ABALO, Carlos, "G-7 ;jNuevo reparto del mundo?", ciudad de

Meéxico: £l Dia latinoamericano, 13 jul. 1992, p. 20.
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gresos y los ritos mundanos sin que se tenga necesi-
dad de violencias. Los otros, subordinados privilegia-
dos, tienen también dominios distribuidos segin un
plan racional. Antes de alcanzar dicho éxito, el capita-
lismo de Estado lo ha preparado cuidadosamente. Sin
omitir la organizacién de diversos ghetfos urbanos, ha
organizado para los sabios y la ciencia un sector severa-
mente concurrencial; en laboratorios y universidades,
sabios ¢ intelectuales se han enfrentado en forma pu-
ramente competitiva con un celo digno de mejor em-
pleo,'’” por el mayor bien de los duefios de lo
econémico y de lo politico, para la gloria y la alegria
de los "gozadores del Olimpo". Por otra parte, a estas
élites secundarias se les asigna residencia en ciudades
cientificas, en campus universitarios, en ghetfos para
intelectuales. La masa, presionada por multiples coac-
ciones, se aloja espontaneamente en las ciudades saté-
lites, en los suburbios programados, en los ghettos
mas o menos "residenciales"; la masa no tiene para si
sino el espacio cuidadosamente medido, el tiempo le
es ajeno. La masa lleva su vida cotidiana constrefiida
(quiza incluso sin saberlo) por las exigencias de la
concentracién de los poderes. Pero que no se hable de
un universo "concentracionario”. Todo esto bien pue-
de prescindir de la ideologia de la libertad cubriéndo-
se con la racionalidad, la organizacién, el
planeamiento. Estas masas que no merecen el nombre
de pueblo, ni de pogular, ni de clase obrera, viven "re-
lativamente bien"' exceptuando el hecho de que su
vida cotidiana es teledirigida, y que pesa sobre ella la
amenaza permanente de la desocupacion”..."’

El area metropolitana de la primera mitad del siglo
XXI no soélo implicaria dificultades de funciona-
miento administrativo, sino de estructuracién admi-
nistrativa. La organizaciéon administrativa impone
la consideracién indisoluble de los dos aspectos
que con tanto acierto sefialaba desde 1969 la Real
Comision Britanica en la organizacién de lo local:
al estudio de la actividad prestacional (cometidos
metropolitanos y su financiacién) acompaiia y pre-
cede el estudio organico de la democracia metropoli-
tana. En otros términos, €l Derecho Administrativo
carece de sentido al margen de los valores normativi-

g} régimen de incentivos a la docencia e investigacion superiores en
paises del Tercer Mundo, con sus variadas pero escasas y frecuente-
mente arbitrarias prestaciones (las por los espafioles conocidas como
"bufandas"), de imprevisible estabilidad, tiende a agravar esta ten-
dencia.

18Cfr. GARRIDO, Luis Javier, ";Solidaridad?", ciudad de México: La
Jornada, 11 sept. 1992, p. 10; cfr. el nim. monografico de E! coti-
diano (Revista de la realidad mexicana actual), ciudad de México:
UAM-Azcapotzalco (Div. C.SH.), afio 8, nuim. 49, jul.-ag. 1992, 120
pP., esp. ";Qué es solidaridad?" (pp. 1-27), "Para discutir el Prona-

gsol" (pp. 29-59) y "Solidaridad se institucionaliza * (pp. 60-72).
Del 7.5% en los Estados Unidos de América hacia el fin del tercer
trimestre de 1992, seria el triple de esa cifra para 1994 en México,
segln analistas de la especializada publicacién mexicana EI Finan-
ciero de octubre de 1992. Cfr., precursoramente, LEFEBVRE, Henri,
Le droit a la ville, Paris: Anthropos, vol. I, 1968, pp. 135-137.



zados en la Constitucién. El Derecho Administrati-
vo es una rama menor del Derecho Constitucional.
Dc>Da, o sea que el derecho administrativo es un
derecho constitucional concretizado.

4. Plan. El montaje de una organizacion administrati-
va para las areas metropolitanas comprueba una vez
mas, la caducidad de la vision clasica -particularmep-
te la alemana de Otto Mayer, no la de Otto Bachof-**
del Derecho Administrativo tendente a afirmar la in-
diferencia del Derecho Administrativo respecto de los
preceptos del Derecho Constitucional. Sélo su intima
compenetracion, afirmada precursoramente por la
doctrina francesa” y solo después de 1945 reconoci-

Opara Ia global perspectiva alemana en nuestro siglo, particularmente
en la relacion de ambos maestros, puede verse de BACHOF, Otto,
"Ueber einige Entwicklungstendenzen im gegenwaertigen deutschen
Verwaltungsrecht” [Sobre algunas tendencias evolutivas del derecho-
administrativo alemén contemporéneo], en el precitado Homenaje a
Enrique Sayagués-Laso, 5 vols., "Préface" de Marcel Waline, Ma-
drid; IEAL, 1969, en el vol. V. pp. 439-462; e, igualmente, la por mo-
mentos vehemente reivindicacibn de Mayer formulada
posteriormente por el propio Bachof, Otto, en su ponencia de 1971
ante la Asociacién de los profesores alemanes de derecho publico
(Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer), titulada "Die Dog-
matik des Verwaltungsrechts vor den Gegenwartsaufgaben der Ver-
waltung" [La dogmaitica del derecho administrativo ante los
cometidos contemporaneos de la Administracion], inicialmente pu-
blicada por la propia Asociacion (VDDSTRL 30, 1972, pp. 193-244)
y actualmente recopilada en el volumen de sus principales articulos:
BACHOF, Otto, Wege zum Rechtsstaat-Ausgewahlte Studien zum 6f-
fentlichen Recht [Caminos hacia el Estado de Derecho -Estudios es-
cogidos de derecho publico], Kénigstein/Ts: Athendum, 1979, VIII-
394 pp., esp. 295-343.

Cfr. DuguIT, Ledn, Traité de droit constitutionnel, Paris: Fonte-
moing: Boccard, 5 vols., 3a. ed., 1928 (vols. I, Il y III) y 2a ed,,
1924 (vols. IV y V), respectivamente (XIX + 763) + 888 + 856+
938 + 703 paginas. De relevante y permanente interés sigue siendo
el enfrentamiento polémico de VEDEL y EISENMANN: ¢fr. de Georges
VEDEL, "Les bases constitutionnelles du droit administratif”, Paris:
Etudes et documents du Conseil d’Etat, No. 8, 1954, p. 21 y ss,,
ahora reproducido en LAUBADERE / MATHIOT / RIVERO y VEDEL, Pa-
ges de doctrine, Paris; L.G.D.J., 1980, 2 vols., LXXI + 610 + 544
PP, en su vol. I, pp. 129 - 176, y de Charles EfSENMANN, "La théorie
des bases constitutionnelles du droit administratif”, Paris: Revue du
droit public, 1972, No. 6, pp. 1345 y ss.

Para la reciente evolucidn francesa, v. LANzA, Albert, L ‘expression
constitutionnelle de l'administration frangaise (Contribution a I'étu-
de des constantes constitutionnelles), "préface” de Jean BouLours,
Paris: L.G.D.J., 1984, XVI + 937 pp.; LARZUL, Tanneguy, Les muta-
tions des sources du droit administratif, "préface" de Didier Tru-
CHET, Lyon: L’Hermés, 1994, XLVIII + 447 pp., con particular
anélisis de la afirmacion de la fuente constitucional frente a la fuente
jurisprudencial del derecho administrativo (pp. 1 a 125).

En el mismo sentido, CORTINAS-PELAEZ, Ledn, "La nouvelle structu-
re administrative de ’Université en Uruguay. Le cogouvernement
des étudiants”, Paris: Rev. du droit public et de la science politique
en France et a 1'étranger, 1963, No. 1, pp. 20-47, y, del mismo
CORTINAS, "Entes autonomos de ensefianza en el Uruguay", en 34
articulos seleccionados de la Revista de Administracion Publica con
ocasion de su centenario (Seleccion, introduccion general y presen-
tacion por Alejandro NIETO), col. "Estudios administrativos", Alcala
de Henares y Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica,
1983, 1200 pp., en sus pp. 550-589, reproduccion de Madrid: Revis-
ta de administracion publica, No. 40, 1963, pp. 465-503 y de Mon-
tevideo: La justicia uruguaya, versiéon integral con los anexos del
original, Secc. Doctr., 1963, pp. 85-115, in 4°.

da por la doctrina alemana,22 permite un estudio co-
herente del Derecho Publico y;no0s lleva a estructurar
estos bartuleos en dos partes:“ en una Primera parte,
plantearemos la estructura de la democracia metropo-
litana, en uga Segunda parte, el funcionamiento
prestacional.2

PRIMERA PARTE

Estructura de la democracia
metropolitana

5. Gobierno metropolitano y no administracion me-
tropolitana. Con acierto hablaba, la Real Comision
Britanica, del Gobiemo y no de la Administracion lo-
cal. En efecto, una verdadera descentralizacion terri-
torial se aplica no solo a la funcién administrativa,
sino que es comprensiva de una descentralizaciéon

22Cfr. BACHOF, Otto, "El juez constitucional entre derecho y politica”,
trad. castellana de Ledn CORTINAS-PELAEZ, Stuttgart: Universitas,
afio 21, 1966, pp. 137-152 y, también, en Montevideo: Revista de la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, aiio XVIII, 1967, pp. 245-
261; y, mas recientemente aunque con erratas que hacen urgente su
nueva publicacién, BACHOF, Otto, "nuevas reflexiones sobre la juris-
diccién constitucional entre derecho y politica”, trad. castellana de
Leon CORTINAS-PELAEZ, Guanajuato: Boletin del departamento de
investigaciones juridicas (Escuela de Derecho / Univ. de Guanajua-
t0), No. 10, 1983, pp. 46-66 y, también, en ciudad de México: Bole-
tin mexicano de derecho comparado (UNAM-LLJ), nueva serie,
afio XXX, No. 57, dic. 1986, pp. 837-852. Para la evolucién alema-
na de los noventas, v. conjuntamente las obras de STEIN, Ekkehart,
Staatsrecht [Derecho del Estado], 14a. ed., Tuebingen: Mohr, 1993,
XVI + 497 pp. y de FABER, Heiko, Verwaltungsrecht [Derecho ad-
ministrativo], 3a. ed., Tuebingen: Mohr, 1992, XX + 453 pp.; asi
como la notable aportacién pedagégica de MAURER, Hartmut, Alige-
meines Verwaltungsrecht [Derecho administrativo general], 9a. ed.,
Muenchen. C.H. Beck, 1994, XXV + 782 pp.

B3Cfr. GARCIA DE ENTERRiA, Eduardo y CORTINAS-PELAEZ, Ledn, "Del
gobierno y administracién de las zonas metropolitanas” ciudad de
México: Vivienda-INFONAVIT, No. 10, 1977, pp. 2-33, reproduc-
cién actualizada de la ponencia general "Organizacion administrati-
va de las dreas metropolitanas", Santiago de Chile: Crénica del V
Congreso Hispano-Luso-Americano-Filipino de Municipios, publi-
cada en Madrid; Instituto de estudios de administracién local, t. II,
nov. 1969, pp. 41-81 y reproducida también en Montevideo: Revista
de derecho, jurisprudencia y administracion, t. 70, 1970, pp. 1-20.
El sélido y brillante magisterio de GARCIA DE ENTERRIA contribuyd
decisivamente, con su estimulante didlogo para dicha ponencia en
Madrid, a mi formacién en derecho urbanistico por la cual, en ello
como en tantas cosas de mi vida universitaria desde entonces, tanto
le debo.

Para el concepto de la prestacionalidad en la administracién publica,
cfr. WoLFF, Hans-Julius, "Fundamentos del derecho adminsitrativo
de prestaciones", en Perspectivas del Derecho Ptbico en la segunda
mitad del siglo XX, Homenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uruguay),
"Préface” de Marcel WALINE, Madrid: IEAL, 5 vols, 1969, en su
vol. V, pp. 349-382; CORTINAS-PELAEZ, Ledn, "Estado democratico
y administracidn prestacional", ciudad de México: Revista mexicana
de ciencia politica, No. 68, 1971, pp. 75-99 y Madrid: Revista de
administracién publica No. 67, 1972, pp. 95-149; y, ahora, CORTI-
NAS-PELAEZ, Leon (direccion), /ntroduccion al derecho administra-
tivo, vol. 1, ciudad de México: Porrua S.A,, 2a. ed., 1994, 361 pp.,
esp. 57-87.
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en particular de las funciones constituyente y legisla-
tiva, en los limites fijados por el ordenamiento juridico
nacional. Una auténtica descentralizacion no se limita
pues a conferir a los ciudadanos del ambito local (sea
éste municipal, departamental, metropolitano o re-

gional) la autoauiministrau:i(m,25 s%go que debe con-

cederles ademas el autogobiemno,”™ comprendiendo
ambos los medios financieros para hacerlos efectivos.

La descentralizacion en grado de autonomia presu-
pone la participacion ciudadana, no sélo en las
prestaciones de la administracién y en su financia-
cion, sino previa y fundamentalmente, la_participa-
cion ciudadana en la eleccién directa®” de las
autoridades metropolitanas, asi como en el control
de sus actividades y su eventual responsabilidad.

6. Tecnocracia y democracia. Una comprensible
tentacion de facilidad tenderia a abandonar la pres-
tacidén de los cometidos metropolitanos en las ma-
nos de centros neutrales y asépticos, basandose en
el mejor conocimiento de los expertos y en el sofis-
ma de la presunta imparcialidad de las decisiones
técnicas, cuya aparente despolitizacién es sélo mas-
cara de posiciones ideologicas, como lo es el é)gositi-
vismo en la interpretacion del Derecho.”” De
llevarse los postulados tecnocraticos a sus ultimas
consecuencias, desembocariamos a la larga ep es-
tructuras desmesuradas "remotas” e inviables;*” en
la practica, éstas son incapaces de sustituir, como la

2B el sentido de la Selbstverwaltung alemana.
En ¢l sentido, mas amplio que el aleméan de la nota anterior, del Seif-
government britanico; v., ademis de las referencias indicadas supra
en nota 21, especificamente respecto de la eleccion como elemento
capital de la descentralizacién: CORTINAS-PELAEZ, Ledn, "La reforma
universitaria uruguaya: Autonomia y descentralizacién”, Barcelona:
Revista del Instituto de Derecho Comparado, t. XVIII, 1962, pp. 55-
69; RIVERO, Jean y WALINE, Jean, Droit administratif, Paris: Dalloz,
15a ed., 1994, pp. 270-275, con matices empero importantes (p. 271);
y, por todos, con rigurosa argumentacion juridica, BURDEAU, Georges,
Traité de science politique, Paris: LGDJ, 11 vols., 1967-1977, en su
vol. II, pp. 368-470, esp. No. 272, pp. 379-383 [/l n’ y a pas de décen-
tralisation sans élection).
BoursoL, Maurice, Intercommunalité et Union européenne, Paris:
LGDIJ (coll. décentralisation et développement local), 1994, 167 pp.,
in totum.

Bt CORTINAS-PELAEZ, Ledn "Una concepcién planetaria del Hom-
bre y del derecho publico", Introduccion general a Perspectivas....,
precitada en nota 24, vol. 1, pp. XXXIX-CLIX, esp. pp. CXLIl y ss.;
del mismo, Las ciencias administrativas en América Latina, Cara-
cas: Universidad Central de Venezuela/Instituto de Derecho Publi-
co, 1972, Nos. 8 y 40, pp. 16 y 63-66; y, recientemente, CORTINAS,
"De la concepcién autoritaria y de la concepcion democritica en de-
recho administrativoe", ciudad de México: Alegatos, Universidad Au-
‘ténoma Metropolitana (UAM-A) /Dpto. de Derecho, No. 20, en.-ab.
1992, pp. 103-122, in 4° y Madrid: Revista espaiiola de derecho ad-
ministrativo, ed. Civitas, No. 74, ab.-jun. 1992, pp. 225-254.
Cfr. MARTIN-MATEO, Ramon, El horizonte de la descentralizacién,
Madrid: IEAL, 1969, 272 pp., in totum, y en toda la obra posterior
de este eminente discipulo de la Escuela democrética espafiola del
derecho administrativo; y, por todos, MENY, Yves, Centralisation
et décentralisation dans le débat politique frangais (1945-1969),
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experiencia demuestra, a la coordinacion horizontal
de los colegios representativos y sindicales, cuya in-
mediatividad con los destinatarios no logran reempla-
zar los infinitos dispositivos armonizat? 10s de las
tensiones tecnoburocraticas del poder.” La buro-
cracia, la descentralizacion limitada exclusivamente a
la funcion administrativa en sentido material, supon-
dria la abdicacién definitiva del individuo, como
sujeto capaz de regir sus propios destinos, y priva-
ria incluso a la pgcipia clase burocratica de su justi-
ficacion humana,” para dar entrada a un horizonte
cibernético que no tardaria en dominar a sus fautores.

No solo los postulados humanistas sino la experien-
cia de los estados burocraticos muestran que la efi-
cacia del conjunto se desmorona a la postre,
autoconsumiendo sus energias con el mantenimien-
to de una maquinana infinitamente prolongada, en
la que sus propios elementos se controlan, balan-
ceany coordina.lbcn un juego indefinido y a la pos-
tre esterilizante.” Por todo ello, ha de convenirse
en que la estructuracion de la organizacién metro-
politana impone el rechazo de férmulas tecnocrati-
cas y la adoggién decidida de una democracia
metropolitana:™ sélo ésta pucde sintetizar por su
inmediatividad las aspiraciones municipales y ciu-
dadanas, reestructurar pluralisticamente el Poder,
impidiendo su monopolio por el centro nacional en-
frenPdo s6lo a débiles 6rganos municipales: conju-
ra.r3> los nesgos de una sociedad en la que los
mandos del Poder son detentados por una élite que
rige no solo el sector privado, sino ¢l publico, me-
diante empresas privadas gigantescas, y vicarios
a su servicio, a la 3’s§)mbra de ministerios y empre-
sas nacionalizadas.

AAAAAAA N .

"Préface" de Georges Dupuls, Paris: LGDJ, 1974, X + 536 pp.,
quien, en una tesis excepcional, sefiala las ambigiiedades del tema y
las confusiones del lenguaje.
ara el caso de los recientes vaivenes de la Ville de Paris, v. CHA-
pUs, René, Droit administratif général, Paris: Montchrestien/Domat
droit public, 2 vols., 5a. ed., 1990-91, 973+635 pp., esp. en su vol.
L, pp. 227 227.
1Caso en México del Partido Revolucionario Institucional, particular-
mente desde 1982 y hacia el horizonte 2000. Respecto de la mision
ciudadana en la forja de la democracia metropolitana, v. SERRANO-
MIGALLON, Fernando, "Introduccién general” a la obra colectiva del
propio SERRANO-MIGALLON y CORTINAS-PELAEZ, Ledn (coordinado-
res), Desarrollo urbano y derecho, ciudad de México: UNAM-
ENEP "Acatlin"/D.D.F.-Picycatec y ed. Plaza y Valdés, 1988, 520
pp.. en sus pp. 15-39, esp. Nos. 11 y 28, pp. 20 y 34-39.
32Caso del socialismo real en la Europa del Este, con precision denun-
ciado en su momento por la obra de BAHRO, y ya antes por André
GIDE y Milovan DiiLAS.
3SERRAN0-M|GALL0N, Fernando, ibidem.
Como postula ROBSON, William, Local government in crisis, Lon-
dres: George Allen and Unwin, 1966, p. 150.
Ampliamente: BOURIOL. Maurice, ibidem, y en toda su obra relativa a
la descentralizacion territorial; y NIETO-GARCiA, Alejandro, La organi-
zacion del desgobierno, Barcelona: Ariel, 1984, 192 pp., esp. 165 ss.



Bartuleos sobre nuestras dreas.
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La democracia metrop
autoridades tengan no solo poderes juridicos bas-
tantes para la realizacion de sus cometidos, sino
una extraccion popular suficientemente solida y di-
recta como paja constituir el area en un centro de
poder politico.

7. Inmediatividad y eficacia: una sintesis dificil.
Ca:a%t?risticas y problemas de las areas metropoli-
tanas”’ plantean una contradiccion, evocada exten-
samente en el Report inglés de 1969 y sintetizada
en el acapite de estos bartuleos. En efecto, al deter-
minar su ambito especial de competencia, nueva-
mente se enfrentan los criterios de técnica formal y
democracia sustancial. Un servidor publico satis-
factorio supone la contemplacion de exigencias téc-
nicas en un marco democratico: éste se inclinaria
en favor de unidades pequeifias, mientras que la téc-
nica preferiria mas bien unidades amplias que per-
mitan un numero maximo de servicios mediante el
menor aparato posible.

Ahora bien, dicha contradiccion de criterios, por
cierto susceptibles de una formula de compromiso,
no es tan rigida como se supone: por una parte, la
defensa de la democracia local obliga a ésta a per-
sonificarse en entidades con suficiente volumen
como para resistir a las fuerzas centralizadas; por
otra parte, no solo las comunidades pequefias son
facil presa de grupos de presion, sino que la econo-
micidad prestacional tiene un volumen optimo, lue-
go del cual decae, debiéndosela subordinar en todo
caso a la democraticidad de la estructura. Como ve-
remos, la solucién radicaria en concretar la dimen-
sion de Optima economicidad prestacional para los
diversos servicios, unificar su prestacion por secto-
res 0 niveles en una o0 mas personas juridicas de de-
recho publico, e instaurar en cada una de éstas, una
organizacion fundada ¢n una intensa y decisiva par-
ticipacién ciudadana,”” previa, concomitante y pos-
terior a la actividad prestacional.

8. Separacion de poderes o especializacion presta-
cional. Mientras las estructuras locales francesas

3poder naturalmente temido por las autocracias como la de Alvaro
Obregén (que derogara, por Ley de 1928, la institucién municipal en
el Distrito Federal mexicano) y, recientemente, 1a de Carlos Salinas
de Gortari (1988-1994) que resultara en el nuevo y alambicado texto
del articulo 122 de la Constitucién federal, por reformas de 1993.
Por el contrario, tenemos el valor civil y la lucidez politica del infor-
me parlamentario inglés, que introduce estos bartuleos y citiramos
en la nota 1; con diferencias nacionales que no obstan a la reivindi-
cacion de la legitimidad democritica, v. para las recientes reformas
parisinas (1975, 1982 y 1986), CHAPUS, ibidem, p. 222. Para Méxi-

37co, complementariamente, inffa, nota 95.
Supra, No. 3, in fine.
Es la que temen las insuficientes reformas mexicanas mencionadas
supra en nota 36, al mantener la inexistencia de los municipios de la
ciudad de México.

funciones atribuyendo la legislativa y de control a
un drgano pluripersonal electo y la %dministrativa a
un Organo unipersonal designado4 -que encama
ambiguamente tanto al Poder central como al local,
las estructuras del Gran Londres y de las ciudades
angloamericanas, asi como las preconizadas por el
Report de 1969, afirmaban siempre el caracter elec-
tivo de las autoridades metropolitanas, cuya separa-
cion en dos niveles correspondia estrictamente al
diverso ambito territorial de la respectiva actividad
prestacional. Simplificando, el criterio francés si-
gue el clasico esquema politico liberal, y el criterio
anglosajon se rige por la economicidad de los servi-
cios respectivos; sin embargo, paraddjicamente, el
primero quiebra la base democratica del sufragio,
reafirmada por el segundo hgata las centralistas re-
formas tatcherianas de 1986."

Por todo lo expuesto anteriormente, nos inclinamos
por la tradicional y hoy desvirtuada formula anglo-
sajona, que parecia conciliar mejor las exigencias
de una auténtica descentralizacion democratica con
los retos de una eficaz prestacion de los cometidos
metropolitanos. Pero entendemos que ella debe in-
tegrarse, en derecho comparado y en cuanto a la es-
tructura democratica, no solo con el sufragio
universal directo, sino con ciertas formulas de de-
mocracia semidirecta de origen suizo, constitucio-
nalizadas, por ejemplo, desde 1967 en la
Constitucion de la R. Oriental del Uruguay (en sus
articulos 304, 82.2.y 79.2.).

9.E). El sufragio universal directo. Puede esta rei-
vindicacion sorprender, pero lo sorprendente es que
aun hoy, la tendencia del derecho comparado, tanto
europea como americana, lleva a una marcada neu-
tralizacion de la democracia politica en las areas
metropolitanas, cuyo drgano ejecutivo es un agente
del Poder central, estandole vedado al 6rgano deli-
berante el ejercicio de la funcion administrativa.

10. Las capitales latinoamericanas. La repercusion
de dicho criterio se hacia hasta 1978 mas sensible
en el caso de Madrid, y muy particularmente, de la
casi unanimidad de las areas metropolitanas lati-
noamericanas, pues equivale a neutralizar toda ac-
cion politica del cuerpo electoral capitfolti)no en la
defensa de sus propios intereses locales.

3Dyistritos urbanos de 1959, Distrito de Paris de 1963, Regién Pari-
siense de 1966, Ley de Comunidades urbanas de 1966.

“0CyAPUS, ibidem, vol. 1, sus numerales 361-372, pp. 221-227.

020y, MODERNE, Franck, "La organizacién administrativa de las zo-
nas metropolitanas en la Europa contemporanea (a partir de algunos
ejemplos)”, quien las califica de "brutales” (pp. 61-63), en SERRANO-
MIGALLON y CORTINAS-PELAEZ, precitados supra en nota 31.
Asi, enmascarado pero innegable, en el nuevo texto (1993) del ar-
ticulo 122 de la Constitucion federal mexicana

223



.alegatos, Nim. 27; México, mayo/agosto de 1994,

Scccnén Doctrina

La importancia que atnbmmos al punto en el desarro-
llo no sélo politico sino administrativo y econémico
de América Latina, justifica que nos detengamos un
instante para estudiarlo.

Inspirandose en antecedentes decimondnicgs, en
autores de reconocida inspiracion totalitaria’” y en
ordenamientos positivos de paises carentes en ge-
neral de una arraigada tradicion de self-govern-
ment, se ha afirmado que todo distrito federal
conlleva la intervencion del poder nacional en la

‘conduccién de los intereses locales. Por extension,

idéntica solucion seria aplicable -y de hecho se
aplica- para las capitales de paises unitarios.

Las siete consecuencias de dicho criterio son inequi-
Vvocas;

1) Fortalece el voto de las partes menos alfabeuzadas
.del territorio, las alejadas de 1a capital.

2) Refuerza automaticamente la gravitacion nacmnal de
sectores feudales.

3) Impide que, por lo menos en la capital, exista el con-

" trapeso de los sectores politicamente mas cultos y
desarrollados. :

4) Confunde el mantenimiento del orden y seguridad

piblicos -materia indiscutiblemente de- relevancia na-

cional, y ain mas en un area metropolitana capitalina-
con la titularidad de muchos otros cometidos del Poder
Publico; para la primera se justificaria la existencia
exclusivamente de un prefecto de policia,** no hay ra-
z6n para sustraer las segundas a los electores locales.

“Asi, en los trabajos de Emnst FORSTHOFF, cuyas raices y proyeccion

- totalitarias, siguen requiriendo un sefialamiento preciso. Cfr.:

- SCHEUING, Dieter-Helmut, "La protection des dfoits fondamentaux
en République fédérale d’Allemagne” en Perspectivas, ..., precitada
en nota 24, vol. III, pp. 307-359, esp. p. 346; y en sucesivas publica-
ciones de CORTINAS-PELAEZ: "Una concepcién...", precitada en nota
28, p. CXLIL;, "Neoliberalismo, totalitarismo y democracia en la
ciencia del derecho administrativo”, San José de Costa Rica: Revista
de ciencias juridicas, ed. Facultad de Derecho/Universidad de Costa
Rica y Colegio de Abogados, No. 72, 1992, pp. 9-52, in totum; y en
la Introduccion al derecho administrativo, vol. 1, ciudad de México:
Pormia, S.A., 2a ed., 1994, 361 pp., esp. 50-52.

4 Como utular responsable del cometido general de pohcm en el terri-
torio capitalino, seria el "Regente” del Distrito Federal en México,
especie de "alcalde" de la capital, quien no es empero electo por el
sufragio universal directo sino designado por el presidente de la Re-
publica, -inclusive en los textos que entrardn en vigencia en 1997 y
en su ley reglamentaria (que viene de publicarse en el Diario Oficial
de la Federacicn el 30 de diciembre de 1994, con el nombre de Ley
orgénica de la Administracion Publica del Distrito Federal). Con re-
lacion al cometido de policia, éste parece descuidado por la doctrina,
curiosamente en medio de la creciente ola autoritaria que se expande
por doquier en el planeta, enmascarada merced a posturas tecnocra-
ticas, particularmente en estos afios noventa. Caben empero algunos
sefialamientos capitales, de la respectiva bibliografia; Asi: AGI-
RREAZKUENAGA, Ifiaki, La coaccién administrativa directa, "Prélo-
go" de Eduardo GARCiA DE ENTERRIA, Madrid: Instituto Vasco de
Administracién Publica y ed. Civitas, 1990, 451 pp; BERNARD, Paul,
La notion d'ordre public en droit administratif, "Préface" de G. Pg-
QUIGNOT, Paris: L.G.D.J., 1962, 291 pp., esp. 7-162 y 221-227 pp.;
GLEIZAL, Jean-Jacques, La police nationale (droit et practique
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5) Refuerza la tendencia de los vicarios de la economia
central, a ir adormeciendo la conciencia politica de
América Latina, mediante 1a notoria proscripcion o des-
virtuacién en leCl'SOS paises del femido sufragio uni-
versal directo.**

'6) Si recordamos que debe hablarse de Gobierno <y no

de Administracién- metropolitano, dicho criterio ba-
rre con la autoadministracion y con el autogobierno,
debilita el que debiera ser ejemplo madlante de las
estructuras democriticas de la capital® y el efecto
multiplicador de sus criterios en la transformacion
social y econémica de la nacién.

7) Se autocratiza el sistema de gobierno de las capitales
de los Estados democréticos, no para defender a la
democracia como se llega a decir, sino, inequivoca-
mente, con ¢l resultado de eliminar una vanguardia
eficaz y masiva, en la lucha por la mahzacxén demo-
crética y social del Estado de Derecho.**

policiére en France) "Préface” de André DEMICHEL, Grenoble: Pres-
ses universitaires de Grenoble, 1974, 362 pp.; del mismo GLEIZAL,
Le désordre policier, Paris, PUF, 1985, 202 pp., y, tltimamente,
GLEIZAL, 1.1, GA’]']‘I-DOMENACH, Jacqueline y Journts, Claude, La
police. Le cas des démocraties occidentales, Paris: P.U.F., 1993,391
pp.; LABARDINI MENDEZ, Fernando, "Seguridad en el Distrito Fede-
“ral", en SERRANO-MIGALLON y CORTINAS-PELAEZ, precitados supra

" en nota 31, pp. 311-329; LNoTTE, Didier (direction), La police ad-

ministrative existe-t-elle?, Paris: Economica y Presses Universitaires
d’Aix-Marseille, 1985, 140 pp; PIcARD, Etienne, La notion de police
administrative, "Préface” de Roland DRrAGO, Paris, LGDJ (publica-
tions de I'Université de Rouen), 1984, 2 vols., 928 pp; SANCHEZ-GO-
MEz, José-Eulalio, "Seguridad piblica y uwbanismo”, en
SERRANO-MIGALLON y CORTINAS-PELAEZ, ibidem, pp. 331-349; Vo.
GEL, Klaus y MARTENS, Wolfgang, Gefahrenabwehr-Allgemeines
Polizeirecht (Ordnungsrecht) des Bundes und der Laender [Protec-
cién de la seguridad -Derecho policial general (derecho del orden
plblico tanto federal como estadual], Koeln-Berlin-Bonn-Muen-
chen: Carl Heymanns v, 2 vols., 1975-1977, XXXI+581+XXVII+237
pp; SALZWEDEL, Jirgen,"Zur Entwicklung des Polizeirechts in
Deutschland" [Respecto del desarrollo de derecho de policia en Ale-
mania), en Perspectivas..., precitada en nota 24, vol. III, pp. 1209-
1242. -

Asi, en estos noventas tan crecientemente desvirtuadores de lo sus-
tancial en materia de libertades publicas y no sélo en el Tercer Mun-
do, vale apuntar los casos de Haiti, Panama, probablemente Peru y
los cuestionados comicios mexicanos (de 1988, 1991, 1992,...); res-
pecto de estos 1ltimos, cabe recordar, por todos, la calificacién de
"la dictadura perfecta” aplicada por el escritor hispano-peruano Ma-
rio Vargas Llosa en un Coloquio-Televisa de 1990, en presencia de
connotados "intelectuales organicos" del régimen (tales como Octa-
vio Paz y Enrique Krauze), calificacién conceptual que lo orillé a
salir del pais dentro de las 24 horas.

“*Muy ambiguo empero en la ciudad de México, sede de una casi inin-

terrumpida plutocracia durante casi siete siglos (1325-1997), la cual
ha sido siempre factor contrario y hasta aniquilante de las corrientes
liberadoras de la provincia (como podrian testimoniarlo, entre otros,
los libertadores Hidalgo y Morelos, los revolucionariso Villa y Za-
apata los presidentes Obregon y Lazaro Cardenas).

Cfr. CosTa, Jean-Paul, DELVOLVE, Pierre y DREYFUS, Frangoise (di-
"recteurs), L Etat de Droit -Mélanges Guy Braibant, Paris: Dalloz,
1996, in totum (en prensa).



se ins“iglué bajo la dictadura civicomilitar (1968-
1985)"° un proyecto de reforma constitucional en
la R. Oriental del Uruguay, el cual pretendia crear
en el Ejecutivo nacional un "Ministerio de Monte-
video"; éste -mas aun que el Gobemador del Distri-
to Federal venezolano o sus similares de Argentina
y Brasil- habria significado una institucionalizacién
desembozada de cuanto acabamos de criticar. Defi-
nitivamente, se consolidaria el pasaje de la demo-
cracia gobernante a la democracia gobemada,
bastaria luego aumentar los presupuestos militares
mediante una disminucién paralela de los presu-
puestos de educacion. y de industrializacion, para
confirmar los objetivos ge la economia central pre-
o : 4
sidida por Washington.

43y Servicio Paz y Justicia-Uruguay (SERPAJ), Uruguay-Nunca Mds
(Human Rights Violations, 1972-1985), con una introduccion de
Lawrence WESCHLER, Philadelphia: Temple University Press, 1992,
XXXVI+360 pp.; anteriormente y para la evolucién juridica de la
dictadura militar en verdad iniciada en 1968 con el internacionalista
Eduardo Jiménez de A. como Ministro del Interior, puede verse, de
CORTINAS-PELAEZ, Leodn, Poder ejecutivo y funcion jurisdiccional
(Contribucion al estudio del Estado autoritario: del ocaso de la Jus-
ticia en América Latina), 2a. ed., "Prologos” de Enrique GILES-AL-
CANTARA y dé¢ Eduardo GARCIA DE ENTERRiA, Madrid: 1E.A.L,
1986, 316 pp.
Cf. la, para la ciencia latinoamericana, decisiva contribucién del
maestro brasilefio FURTADO, Celso, "A hegemonia dos Estados Uni-
dos da América do Norte ¢ o futuro de América Latina", en Pers-
pectivas..., precitadas supra, nota 24, en su vol. L, pp. 575 - 602,
quien ya en los sesentas apuntaba la progresiva sustitucién de la ad-
ministracién prestacional por la predominantemente represiva; v.
ademas, LOPEZ DE LA ROCHE, Carmen Adela, Crisis fiscal e indus-
trializacion en el subdesarrollo latinoamericano, Valencia - Vene-
zuela: Vadell Hermanos, 1988, 391 pp., con rica y reciente
documentacién anglosajona. La creciente consolidacién de un impe-
rio planetario encabezado desde los Acuerdos de Bretton Woods
(1945) por los Estados Unidos de América, cuya lengua inglesa fué
preceptuada normativamente desde aquel tiempo como la Unica ofi-
cial de las entonces nacientes instituciones financieras internaciona-
les (Fondo Monetario Internacional y Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento, éste mas conocido como Banco Mun-
dial) ha sido objeto de copiosa bibliografia. Cfr. para los anteceden-
tes historicos de esta hegemonia, la obra colectiva dirigida por
Maurice DUVERGER (direction), Le concept d’'empire, Paris: Centre
d’analyse comparative des systémes politiques y P.U.F., 1980, 488
pp.; para el horizonte agénico de los derechos humanos en el esce-
nario mundial posterior a la implosidn del bloque socialista (1989),
PAECH, Norman y STUBY, Gerhard, Machtpolitik und Voelkerrecht
in den internationalen Beziehungen [Politica de la fuerza y derecho
de gentes en las relaciones internacionales], Baden-Baden: Nomos,
1994, XIX + 880 pp.; para la manipulacién politico-econémica de
todos los paises por las instituciones de Bretton Woods y el Acuerdo
General de Aranceles y Comercio (GATT): HUDSON, Michael, Tra-
de development and foreign debt (A history of theories of polarisa-
tion and convergence in the international economy), Londres: Pluto
Press, 1992, 2 vols., XIV + 481 pp.; COMBA, Andrea, /I neo liberis-
mo internazionale (Strutture giuridiche a dimensione mondiale),
Milan: Giuffre, 1987, 199 pp.; WIONCZEK, Miguel 8. (Editor), LDC
external debt and the world economy, ciudad de México: El Colegio
de México and Center for Economic and Social Studies of the Third
World, 1978, XIV + 477 pp.; PAYER, Cheryl, The debt trap: The In-
ternational Monetary Fund and the Third World, Nueva York:
Monthly Review Press, 1974, XIIT + 251 pp.; VILLARREAL, René, La
contrarrevolucién monetarista (Teoria, politica econémica e ideolo-
gia del neoliberalismo), ciudad de México: Océano S.A. y Fondo de

11. El procedimiento electoral. Admitido el princi-
pio de los dos niveles para el Gobiemo Metropoli-
tano, siguiendo el esquema de la Real Comisién
Britanica, cabe recordar que €sta tiene por antece-
dente inmediato la reorganizaciéon del Gran Lon-
dres de 31 de julio de 1963; éste estaba sometido a
una autoridad metropolitana central, el Consejo del
Gran Londres, que adoptaba las decisiones genera-
les para toda el area metropolitana en las materias
taxativas reputadas como metropolitanas y era ele-
gido por sufragio universal directo. La votacion te-
nia lugar mediante escrutinio unico con listas
cermradas.

Separadamente en un dia distingof frenando la ten-
tacion de votar straight ticket”' al impedirse la
adopcién de una hoja unica de votacion, se elegia
con idéntico sistema y garantias, a cada uno de los
32 consejos municipales (London borough coun-
cils) por parte de sus 32 electorados locales respec-
tivos.

La eleccion separada de estos 32 titulares de princi-
pio de la materia municipal aseguraba la activa su-
pervivencia de la inmediacion, el interés directo de
los ciudadanos y la eficacia de las prestaciones res-
pectivas. Pero la eleccion de una autoridad metropo-
litana central, salvaguardando el sufragio universal
directo, permitia la eficaz prestacion de aquellos K-
o o . . .
vicios cuya economicidad exige la escala regional.

12. Otras posibles estructuras dentro de la especia-
lizacion prestacional. El rechazo de las férmulas
centralistas vigentes en otras capitales, no implica
necesariamente el de la separacion de poderes den-
tro de lo local.* Atendiendo a la tradicion local la-
tinoamericana inspirada en moldes liberales podria

Cultura Econdmica, 847 pp., quien sefiala, criteriosa y documenta-
damente, cémo la ortodoxia en los paises centrales engendra el auto-
ritarismo dependiente en los paises periféricos y nos encamina
(como antes profetizara FURTADO, supra en esta misma nota 46) ha-
cia un nuevo paradigma que va (como habrian dicho Eduardo GAR-
cia DE ENTERRIA y André HAURIOU) "de la mano invisible a la manu
militari" (pp. 455-483).

47Es decir, con boleta tinica de votacion para todos los cargos someti-
dos en una misma fecha a una eleccion popular.
La administracién local y la autoridad metropolitana se constituye-
ron, en los ochentas y ante el agresivo centralismo londinense de la
Nueva Derecha encabezada por la Primera Ministra M. Tatcher, en
baluarte de las libertades publicas y de los avances democratico -so-
ciales consolidados en la Gran Bretafia por el consenso posterior a
1945; en efecto se ha podido hablar de un "periodo de feroz batalla
entre el centro y los gobiernos locales" (cfr. KINGDOM, John, Go-
vernment & politics in Britain, An introduction, Cambridge y Ox-
ford: Polity Press y Blackwell Publishers, 1992, XX + 651 pp., esp.
478 -512), batalla en la cual la intolerancia centralista exitosamente
destructiva del Greater London Council es considerada por la propia
doctrina inglesa como "un paso atras hacia la jungla” (KINGDOM, bi-
dem, p.509), valoracién ratificada en derecho comparado por Mo-
DERNE, precitado supra, nota 40a, ibidem.
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Seccion Doctrina

e

SO =

igualmente concebirse que la persona juridica pu-
blica territorial, tanto a nivel metropolitano como a
nivel municipal, estuviera integrada por dos drga-
nos, un ejecutivo unipersonal y otro deliberante
pluripersonal. Pero, en dicho caso, las relaciones
entre dichos "poderes" deberian evitar la esterilidad
del gobiemo de asamblea, instaurando un parla-
mentarismo, tanto metropolitano como municipal,
severamente racionalizado. En este sentido, seria
necesario;

1o. La adopcion de un sistema electoral mayoritario, co-
rrespondiendo la mayoria absoluta del 6rgano delibe-
rante a la lista mas votada del partido mas votado y
admitiéndose la representacion proporcional soélo
para las minorias.

20. La instauracion de una cldusula del 5%, como en la
Ley Fundamental de Bonn, que impidiera la atomiza-
ci6n electoral al privar de representacion a los parti-
dos que no alcanzaran dicho porcentaje.s !

30. Una competencia legislativa de excepcion y una com-
petencia reglamentaria de principio, similar a la de la
Constitucién francesa de 1958 en sus arts. 34y 37"

3istema de gobernabilidad vigente ya en la Asamblea de Repre-
sentantes del Distrito Federal mexicano desde 1987. Al respecto:
ROQUE-ALVAREZ, Artemio, "Democratizacion parcial en el Distrito
Federal y coordinacién metropolitana insuficiente", ciudad de Méxi-
co: Alegatos, No. 26, en.-ab. 1994, pp. 57-76; SERRANO-MIGALLON,
Femnando, "Introduccion general" a la obra colectiva coordinada por
el propio SERRANO-MIGALLON y CORTINAS-PELAEZ, Desarrollo ur-
bano y derecho, precitada supra, nota 31, pp. 34-39.
Este es en México irrisoriamente (1,5%) bajo y atomizador, habién-
dose revelado empero eficaz en las elecciones del 21 de agosto de
1994, que han permitido racionalizar y simplificar el juego parla-
mentario, de nueve a sélo cuatro partidos politicos, en el Congreso
de la Unién y en la propia Asamblea de Representantes del Distrito
Federal. ‘

Slayq vigente Constitucidn francesa de 1958 en efecto establece:

Articulo 37. "Las materias que no sean las propias del dominio de la

Ley poseen un cardcter reglamentario.

Los textos de forma legislativa que se refieren a estas materias pue-

den ser modificados por decretos acordados después de consultar al

Consejo de Estado. Los textos de este tipo que se promulguen des-

pués de la entrada en vigor de la presente Constitucién no podrin

ser modificados por decreto mis que si el Consejo Constitucional

declara que tienen un caréicter reglamentario en virtud del parrafo

precedente.”

Articulo 34. "El parlamento vota la ley.

La ley fija las reglas que se refieren a: .

-Los derechos civicos y las garantias fundamentales concedidas a

los ciudadanos para el ejercicio de las libertades puiblicas; las restric-

ciones impuestas por la Defensa Nacional a los ciudadanos en su

persona y en sus bienes.

- La nacionalidad, el estado y la capacidad de las personas, los regi-

menes matrimoniales, las sucesiones y donaciones. :

- La determinacién de los crimenes y delitos, asi como las penas que

deben ser aplicadas; la amnistia, la creacién de nuevos érdenes de

Jjurisdiccion y el estatuto de los magistrados.

- Las bases, las tasas y las modalidades de la exaccion de los im-

puestos de cualquier naturaleza; el régimen de emision de la moneda.

La Ley fija igualmente las reglas que conciernen a:

- El régimen electoral de las Cémaras parlamentarias y asambleas

locales.

- La creacion de categorias de establecimientos publicos.

- Las garantias fundamentales concedidas a los funcionarios civiles
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rismo racionalizado- asegurada mediante el cardcter
constructivo de los votos de censura, en forma simi-
lar al art. 67 (I) de la Ley Fundamental de Bonn.>'®

Sélo la complejidad organica y el funcionamiento
pesado de semejante estructura explican nuestra re-
ticencia e inclg}%acién por la féormula anglosajona
indicada antes.™ Esta fue confirmada por el Report
de 1969, que previd tres nuevas areas metropolita-
nas fuera de Londres, Merseyside, South East-Lan-
cashire y Birmingham, con una autoridad
metropolitana cada una, y 4, 9 y 7 consejos munici-
pales respectivamente.

13. La retribucion de los titulares. Recientes esta-
distiscas socioldgicas y de ciencia politica inglesa
han probado una vez mas la presencia crecien-
te -particularmente en las areas y municipios de do-
minaciéon laborista- de gobemantes locales
pertenecientes a las clases populares. Sin desplazar
la tradicional hegemonia de la clase media en di-
chos mandatos, parece elemental fomentar dicha
tendencia remunerando convenientemente a quie-
nes deberian alcanzar una dedicacion total a la cosa
publica, maxime en el proceso de crecientes difi-
cultades adminigtrativas que caracteriza a las areas
metropolitanas. Sla entrega parcial de actividades
es cada dia menos viable, los riesgos de corrupcion
son conocidos, asi como la naturaleza forzosamente
clasista de la funcién publica honoraria. No existe
razon de peso para no extender a las democracias
metropolitana y municipal lo que es clemental en la
democracia a escala de todo el pais.

y militares del Estado.
- Las nacionalizaciones de empresas y la conversién de propiedad
de empresas del sector publico al sector privado.
La Ley determina los principios fundamentales:
- De la organizacion general de la Defensa Nacional,
- De la libre administracién de las colectividades locales, de sus
competencias y de sus recursos.
- De la ensefianza.
- Del régimen de propiedad, de los derechos reales y de las obliga-
ciones civiles y comerciales.
- Del derecho del trabajo, del derecho sindical y de la seguridad so-
cial.
Las leyes fiscales que determinen los recursos y las cargas del Esta-
do en las condiciones y bajo reserva de lo previsto por una ley orga-
nica.
Las leyes de planes que determinen los objetivos de la acciéon econé-
mica y social del Estado.
- Las disposiciones del presente articulo podran ser precisadas y com-
g)letada.s por una ley organica.* ’
S vigente Ley Fundamental, de la Repiblica Federal de Alemania
(Grundgesetz de 1949), establece:
Articulo 67.1 El Parlamento Federal no podra expresar su descon-
fianza al Canciller Federal sino mediante la eieccion, por la mayoria
de sus miembros, de un sucesor y solicitando dp;l Presidente Federal
el relevo del Canciller. El Presidente Federdl debera acceder a esta
solicitid nombrando al que resulte electo.
52Supra, Nos. 8y 1l
33Supra, No. 2.



Complemento natural del control previo mediante
eleccién es el control concomitante y posterior del
Cuerpo Electoral metropolitano sobre los actos in-
dividuales, asi como sobre la gestion global de los
gobemantes, a iniciativa tanto de aquél como de ¢s-
tos. Al respecto, cabe formular algunas precisiones
terminolégicas, para detenernos luego en formulas
consagradas por el derecho comparado.

15. a) Precisiones terminoldgicas. La terminologia
no es uniforme, en derecho comparado, respecto de
los procedimientos de convocatoria y decision po-
pulares en materia no electoral.

En Francia se opone el referéndum al plebiscito. El
referéndum engloba tanto al llamado gubernamen-
tal como la iniciativa popular misma, asi como la
decisién del mismo; se trata de un procedimiento
de consentimiento objetivo puro, mientras que el
plebiscito es el progidimiento formalmente referen-
dario, pero viciado>" en su objetividad por conside-
raciones subjetivas, ligada al peso que asumen o
pretenden asumir una o mas personas determinadas
en la consulta popular. Se dice asi que aun los pri-
meros reférendums de la V Republica, tuvieron una
"coloracién plebiscitaria”.

En los paises de tradicion germanica la terminolo-
gia es otra, y ello tanto en la Confederacion Helve-
tica -en sus derechos federal como cantonal- como
en la Republica Federal de Alemania -en sus dere-
chos federal como estadual-. La votacion popular
(Volksabstimmung o Plebiszit), que nunca es llama-
da referéndum, puede ser el resultado, tanto de una
iniciativa popular (Volksbegehren) como de una
iniciativa de los poderes publicos sometiéndose a la
decision popular (Volksentscheid); incluso esta ma-
yor relevancia del procedimiento de convocatoria
lleva a distinguir simplemente entre Volksbegehren
y Volksentscheid, sin aludir terminologicamente al
acto mismo de la decision popular.

16. b) El control popular de la descentralizacion en
derecho comparado. En este punto, en derecho
comparado y con una terminologia algo diferente y
que reputamos errénea, puede seiialarse que la
Constitucion uruguaya vigente desde 1967 ha con-
firmado la recepcién, iniciada en las constituciones
de 1918 y 1934, de formulas del derecho publico
helvético (adaptandolas a un contexto latinoameri-
cano). Adaptando y ampliando sus conceptos a la
problematica metropolitana, cabria instaurar:

54Como los referéndums napoleénicos, los gaullistas (sobre todo, el
wiitimo del 27 de abril de 1969) y ahora el mitterandista del 20 de
septiembre de 1992.

material (tanto leyes como reglamentos): €l 10% de
los ciudadanos inscritos en el Registro Electoral
(circunscripcién metropolitana) podran presentar
un proyecto articulado que sera sometido a referén-
dum conjuntamente con la eleccion metropolitana
mas inmediata.

La autoridad metropolitana podra formular proyec-
tos sustitutivos que sometera a referéndum conjun-
tamente con la iniciativa popular.

18. bb) La oposicion popular en materia legislativa
material (tanto leyes como reglamentos): €l 25% de
los ciudadanos inscritos en el Registro Electoral
(circunscripcién metropolitana) podran iniciar un
recurso electoral contra los actos legislativos de la
autoridad metropolitana, exceptuando aquellos en
materia tributaria o que hubieran sido aprobados
por el tramite de las normas de urgencia.

El acto legislativo sera derogado si en el referén-
dum, que debera tener lugar dentro del término de
sesenta dias corridos a contar de la interposicion
del recurso, hubiere una mayoria contrara, que no
sera inferior al 35% de los ciudadanos inscritos en
el Registro Electoral.

19. cc) La disolucién anticipada de los 6rganos de-
liberantes metropolitanos y el llamado a elecciones
tanto de drganos uni como pluripersonales podra ser
instaurada en caso de organizarse el Gobierno Mfstro—
politano, siguiendo el esquema que criticaramos.

20. dd) La revocacién de mandato ("recall”) por
iniciativa del 25% de los ciudadanos inscritos, en
caso de ineptitud, omisién o delito en el gjercicio
del cargo o de la comision de actos que afecten su
buen nombre o el prestigio de la institucion metro-
politana.

La iniciativa popular sera sometida a votacion den-
tro de los 30 dias de su interposicion fundada. Pero,
para que la decision referendaria mayoritaria pro-
voque el cese inmediato de la autoridad (o autorida-
des) cuestionada(s), debera incluirse en ella el
nombre (los nombres) de quien(es) haya(n) de com-
pletar autométicamente su periodo de gobiemo.

21. G) Duracién de los mandatos. Los principios
enunciados, tendentes a asegurar la efectividad de
su sufragio libremente elaborado y expresado (es
decir, presidido por una auténtica libertad e igual-
dad de acceso de todas las opiniones, particular-
mente a la radio, a la television y a las prensas
diaria y filmada), imponen obviamente mandatos a
término.
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Parece oportuno que éstos sean algo mas breves
que los nacionales (por ejemplo, de cuatro afios si
éstos fueran de cinco o seis afios), permitiéndose la
reeleccion solo por una vez, como formula tendente
a asegurar continuidades excepcionales, dentro de
un marco de rotacion de los titulares del poder.

A diferencia de lo aconsejable quiza a escala de
todo el pais, no parece necesario imponer el trans-
curso de un periodo de gobiemo entre el primero y
el segundo mandato, en caso de reeleccion de titu-
lares del gobierno metropolitano.

22 H) Participacion sindical. A la participacién po-
litica no la agotan los ciudadanos, la completan nece-
sarniamente los sindicatos, aunque no necesariamente
solo mediante su apoyo a algun partido politico deter-
minado. A

Sindicatos libres, estructurados y elegidos sin inter-
ferencias por los trabajadores, pueden y deben par-
ticipar con sus representantes gﬁexpeﬂ.os, no soélo en
los procedimientos indicados,”” sino, fundamental-
mente, con voz y voto, en las comisiones de urba-
nismo, y en las comisiones del plan de desarrollo y
en sus variados programas de ejecucion (anual, seg
torial, regional, institucional, especial, etcétera).
Muy pobre y débil es hasta hoy esta participacion
sindical en los paises capitalistas, sin excluir el caso
de Francia, cuya planificacién indicativa pareceria
no atreverse a la apuesta triunfante que hizo la Ter-
cera Republica, al conceder en el siglo XIX el su-
fragio universal a todos los ciudadanos. Pasadas las
dificultades normales en toda transicién institucio-
nal, es indiscutible que sélo asi se lograria la des-
truccion de las estructuras de sojuzgamiento y
segregacion insitas en las aggas metropolitanas cuya
denuncia hemos transcrito.

23. En resumen. Hemos visto 6gomera,mente los
principios™ y algunas formulas™ que permitirian
estructurar una democracia metropolitana. Pero en
la organizacion administrativa de las areas metro-
politanas, la democracia no sélo debe estructurarse
sino ﬁufx)%ionar, ejecutando cometidos de todos los
niveles,”© recaudando las contribuciones necesa-
rias a su actividad y coordinandose con las autori-

dades publicas de nivel nacional. Es lo que

trataremos de ver a continuacion.

56Supra, Nos. 11 - 20.
Cfr. OsoRNIO-CORRES, Francisco Javier, Portée juridique de la pla-
nification du développement économique et social, Le cas de la
France et du Mexique, tesis de doctorado, Univ. Paris 2/droit, 1984,
2 vols., 586 ff.

53Supra, No. 3.

59Supr«:1, Nos. 5a 8.

60Supra, Nos. 9a 22,
‘CORTINAS-PELAEZ, Leén (director), Introduccion al derecho admi-
nistrativo, ciudad de México: Porria, S.A., 2a. ed. 1994, vol. 1, pp.
62-87. : :

228

SEGUNDA PARTE

..........

F uncionamiento de la
democracia metropolitana

24. Libertad y actividad prestacional. El abandono
del liberalismo burgués, la asuncién de la realiza-
cién del Estado democratico y social de Derecho
como imperativo a todos los niveles de la actividad
administrativa, la presencia de principio (princi-
pial) del Estado en la gansformacién de la Socie-
dad y de la Economia, el abandono consecuente
del principio de subsidiariedad de la intervencién
de los poderes publicos en las estructuras econémi-
cas y sociales, encuadrarian -descuidando el ya es-
truendosamente  fracasado neoliberalismo-, un
renovado Derecho Admirég’strativo, el Derecho Ad-
ministrativo prestacional.”* Ello significa paraddjica-
mente la revaloracion de la clasica "buena policaia" de
los administrativistas alemanes del siglo XV]I,6 sata-
nizada durante largo tiempo por los tedricos liberales y
autoridades neoliberales que les siguieron.

Estamos jmte una transformacion del concepto de
libertad * Esta ya no significa para el Hombre solo
la defensa ante la intervencién autoritaria del Esta-
do, la proteccion de lo que sélo era un ambito for-

81En este sentido: del mismo CORTINAS, "Constitucién y empresas pu-
blicas", en Estudios sobre la Constitucién espafiola, Homenaje al
profesor Eduardo Garcia de Enterria, coordinacion de Sebastian
MARTIN-RETORTILLO BAQUER, 5 vols., LII + 4345 pp., Madrid: Civi-
tas, 1991, vol. V, pp. 3885-3903; también, como "avance", publica-
da en ciudad de México: Alegatos, Universidad Auténoma
Metropolitana. (UAM-A)/Departamento de Derecho, No. 12, mayo-
ag. 1989, pp. 3-13, in 4°, y en Montevideo: Revista juridica del Cen-
tro Estudiantes de Derecho, 2a. época, afio III, No. 7, sept. 1992,
pp- 9-22; GUERRERC-OROZCO, Omar, El Estado y la administracion
publica en México (Una investigacién sobre la actividad del Estado
mexicano en retrospeccion y prospectiva), ciudad de México: INAP,
1989, VIII + 814 pp.
Respecto de la subsidiariedad y su inconstitucionalidad en derecho
publico mexicano, a la bibliografia indicada supra en nota 24, adde:
CORTINAS-PELAEZ, Ledn, "Evaluacion de la administracién publica
federal mexicana (Su evolucién a partir del México independiente
hasta 1976)", Madrid: Revista de administacion publica, No. 116,
mayo-ag. 1988, pp. 359-407; y ciudad de México: Revista de inves-
tigaciones juridicas, Escuela Libre de Derecho, afio 13, No. 13,
1989, pp. 97-156.

ey, CORTINAS-PELAEZ, Ledn, "Las ciencias administrativas en Amé-
rica Latina", "Editorial" en Caracas: Archivo de derecho publico y
ciencias de la administracion, ed. Universidad Central de Venezue-
la/Facultad de Derecho, vol. II, 1970-1971, pp. 1-124, esp. 15, con
referencia a trabajos concordantes de Luis JORDANA DE POZAS y de
Mariano BAENA DEL ALCAZAR.

‘Cfr., mis ampliamente, CORTINAS-PELAEZ, Ledn, "Cavilaciones
1992 sobre derecho de las finanzas y de la administracién pablicas”,
ciudad de México: Revista de investigaciones juridicas, ed. Escuela
Libre de Derecho, afio 16, No. 16, 1992, pp. 77-142; y en "Finanzas
publicas y administracién contemporénea (contribucién al estudio
de! nuevo horizonte mexicano)", Madrid: Cuadernos iberoamerica-
nos de estudios fiscales, ed. Editoriales de derechos reunidas S.A.
(EDERSA), No. 9, sept.-dic- 1988, pp. 451-496.



Bartuleos sobre nuestras dreas..., pp. 217-240.

mal y relativo de libre actividad: la libertad se con-
vierte en un "poder de exigir", fundamenta la exigi-
bilidad concreta de derechos econémicos y
sociales. En los umbrales del siglo XXI, ¢l Hombre
hoy esclavizado solo es libre en cuanto participante
en la ampliaciéon e intensiﬁc&cién de la Administra-
cién y de sus prestaciones.” > Dicho en otras pala-
bras, la intensidad de la actividad prestacional de las
entidades estatales -tanto de la persona publica ma-
yor como de las entidades menores emergentes de
la descentralizacion tanto funcional como terrifQ-
rial- es hoy un factor constituyente de la libertad.

Las actuales dificultades de formulacién de estruc-
turas y cometidos metropolitanos estimulan la bis-
queda de su mejor solucidn cientifica, precisamente
porque de é€sta derivara un crecimiento. de la liber-
tad del Hombre, un fortalecimiento del motor de la
democracia metropolitana.

25. Los aspectos dinamicos. Los aspectos estaticos
de la democracia metropolitana presentados en la
Primera parte se organizan, pues, para una accion
tendente a la recreacion del Hombre y de su entor-
no. Son los aspectos dinamicos de la democracia
metropolitana los que estaran regidos por este prin-

$40fr. nuestra Introduccion al derecho administrativo, vol. Lprecitada
supra en nota 24, p. 42 y, ya antes, PERROUX, Frangois, "Alienacién
y creacion colectiva” en Perspectivas..., precitadas supra en nota 24,
vol. I, pp. 417-447, contribucidén nuclear al Homenaje a Sayagués-
Laso, decisiva en su concepcion cientifica y humanista.

$cr. MAIER, Hans, Verwaltungsiehre und politische Theorie [Doctrina
administrativa y teoria politica), en Perspectivas...., precitadas supra
en nota 24, vol. I, pp. 781-802.
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cipio; solo él justifica la proliferacion de nuevos
cometidos del Poder Publico confiados a la entidad
descentralizada metropolitana (A). Estos provocan
automaticamente un crecimiento inusitado de gas-
tos y nuevas necesidades de los habitantes genera-
das por efecto multiplicador de aquéllos, todo lo
cual obliga a una adecuada organizacion de las finan-
zas metropolitanas (B), asi como de los controles
eventuales de la persona publica mayor (Estado-
miembro, Federacion o Estado central) sobre la ac-
tividad del Gobiemo metropolitano (C). '

Nos ocuparemos sucesivamente de dichos tres as-
pectos.

26.A) Los cometidos metropolitanos. De la misma
manera que existia en el ordenamiento tradicional
una materia municipal, la explosion urbana impone
la determinacion de una materia metropolitana,
distinta de la primera y que, segun la extension te-
rritorial adoptada para el area, ggede coincidé;; con
la primitiva materia provincial, = o estadual.”’ Di
cho ambito territorial maximo de competencia no
implica, sin embargo, que la totalidad de la materia
metropolitana sea atribuida en exclusividad a una
unica autoridad, intermedia entre las autoridades
centrales y las autoridades municipales. La atribu-

Como proponian el Informe y anteproyecto de ley sobre el drea me-
tropolitana de Madrid, publicados en Madrid: Revista de adminis-
tracion publica, No. 41, 1963, pp. 339 y ss., inspirdndose en la
formula de los county boroughs ingleses.

Caso de las ciudades-estado alemanas como Berlin, Bremen y Ham-

burgo.
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cién de la competencia en materia metropolitana es

funcion, no sélo del nivel de los cometidos si 9 deci-
. . - 6

sivamente, de la estructura organica adoptada.

Habiéndonos inclinado por una estructura organica
en dos niveles -metropolitano y municipal, respec-
tivamente-, se impone analizar los distintos cometi-
dos incorporables a la materia metropolitana, para
resolver cuales son aquellos cuya economicidad
prestacional exige su atribucion al 6rgano de pri-
mer nivel (municipal) y cuales al 6rgano de segun-
do nivel (metropolitano stricto sensu). No existe
aqui una competencia de principio y otra excepcio-
nal o taxativa: debe entenderse, de conformidad
con la organizacion anglosajona que inspira este
desarrollo, que tanto el 6rgano”” municipal como el
metropolitano cumplen cometidos taxativos, que no
excluyen, por supuesto, las necesarias potestades
implicitas (implied powers).

27.a) Delimitacién. Nos encontramos ante uno de
los problemas de mas dificil determinacion técnica,
en ¢l cual toda generalizacion corre el riesgo de ser
un a priori, donde constantemente habra que some-
ter las formulas a la revision de la experiencia. En
ese sentido, la historia de las ultimas sicte décadas
ha mostrado la insuficiencia de los cometidos estruc-
turados por la Carta de Atenas de 1928, cuyo funcio-
nalismo urbanistico es hoy objeto de severas criticas;
la vida urbana y su entorno no pueden reducirse geo-
métricamente, como entonces se creyera, a las 4 "fun-
ciones” de "habitar, trabajar, recrearse y circular”, la
ultima considerada solo como nexo entre los tres pri-
meras centradas en el "habitar",

Amputando la vida politica y religiosa del Hombre,
"funcionalizandolo como a una cosa", eliminando
toda trascendencia en su vivir, dicho urbanismo
prepar6 el conformismo de la sociedad de consu-
mo, la desintegracién de valores humanos funda-
mentales. Surgié una especie de ciudad sin
Hombre, la neutralizacién de la vida urbana como
foco privilegiado del cambio cultural y politico-so-
cial. Es necesario enfatizar dicho "cometido" trans-
formador de la ciudad, que 6:1 jurista que practique
la "ciencia con conciencia" * no puede descuidar, a
no ser que quiera terminar como el normativismo vie-

68Sul:ara, esp. No. 8.
O los 6rganos, en la hipotesis especial que preveiamos supra, No. 12.
Como la ejemplificara, con su vida y con su obra, el Maestro Eduar-
do J. COUTURE, especialmente en sus Mandamientos del abogado,
Buenos Aires: Depalma, 1949 (multiples reimpresiones, una de las
ultimas en ciudad de México: Revista de la Facultad de Derecho de
Meéxico, en .-jun. 1990, t. XL, Nos. 169-170-171, pp. 15-34), y, pos-
tumamente, con su premonitorio discurso sobre "Grandeza y limita-
cion del Derecho", ciudad de México: Alegatos, en .-ab. 1993, No.
23, pp. 3-8, in 4o.
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nés %%anizando una "ciencia juridica sin Dere-
cho".
28. La ciudad como motor de cambio. Dicha mi-

sion transformadora de la ciudad se verifica me-
diante tres procesos inseparables:

lo. La "aculturacién”, es decir, el aprendizaje de mode-
los culturales, de representaciones y de comporta-
mientos propios a una sociedad dada (papel de la
ciudad ante los inmigrantes recientesz] rurales o ex-
tranjeros, jovenes, visitantes, ctcétera); !

20. La "contestacion", es decir, la critica de los modelos
dominantes, y de Ia supremacia de los grupos que los
practican;

30. La “invencién", es decir, cl descubrimiento y la apli-
cacién de nuevos modelos en el orden econdmico,
estético, moral, politico, religioso, etcétera.

Este papel especifico del urbanismo, que no surgi¢
con la civilizacion industrial sino que es muy ante-
rior a ésta, no es una "funcion" que se agrega a las
cuatro de la Carta de Atenas (habitar, trabajar, re-
crear, circular). Esta unido a la forma en que estas
se cumplen. No es la eficacia técnica, la racionali-
zacion abstracta, que hace de dichas "funciones”
ocasiones de transformacion; por el contrario, es el
"margen libre" insito en sus mecanismos, el azar
inaprehensible de las relaciones sociales libres que
permite a los hombres y a los grupos insatisfechos
y novadores, gracias a la casualidad y a lo impre-
visto, el conocerse, expresar sus aspiraciones, dar-
les un co%enido real y, si cabe, hacerlas adoptar
por todos.

De ahi la insuficiencia, el caracter conservador y
represivo de un urbanismo que reduce la ciudad a
las "funciones" enumeradas en la Carta de Atenas.
Dicho urbanismo impide asi la mezcla aleatoria de
las actividades, de los individuos y de los grupos,

"%Como definiera Hermann HELLER, supra, nota 9, a los curiosos epi-

gonos ya finiseculares de Kelsen, que ain hoy dogmatizan, en favor
del desnudo tecnicismo y contra toda experiencia comprometida, en
escuelas de derecho ¢ institutos de investigacidn superior de Améri-
ca Latina.

Particularmente en la ciudad de México, maxime con posterioridad a
la segunda guerra mundial, después de la cual los puertos maritimos
del pasado son aceleradamente sustituidos por el trifico aéreo masi-
vo de mercancias y personas. Asi, el aeropuerto de la ciudad de Mé-
xico deviene la més importante aduana del pais, mucho mas
cuantitativa y cualitativamente que las aduanas costeras o las de la
franja fronteriza norte; v. CORTINAS-PELAEZ, Leén y ESPINOZA-CA-
RRILLO, Jerardo, "Notas sobre el nuevo régimen aduanero 1990 en
Meéxico", ciudad de México: Alegatos, No. 18, mayo-ag. 1991, pp.
73-114, in 4°.

De donde el panico de los dirigentes del Establishment mexicano en
ocasion de la ambigua "victoria electoral” del Partido Revolucionario
Institucional en las elecciones federales del 6 de julio de 1988, encabe-
zadas por ¢l entonces presidente saliente Miguel de la Madrid-Hurtado;
panico agravado por su rotunda y formalmente reconocida derrota en
la circunscripcion del Distrito Federal, ciertamente la mas “alfabetiza-
da" de todo el territorio nacional.



permite la aparicion de ideas y acciones nuevas.
Dicho funcionalismo, cyyo horizonte hemos plan-
teado en la Introduccion’” esteriliza la vida urbana,
la sociedad misma, a tres niveles concretos:

10. excluyendo tedrica o practicamente del espacio. ur-
bano o de su /ibre uso, y sefialadamente de su centro,
a aquellos que podrian ser novadores: los recién lie-
gados, los insatisfechos, los jovenes, los pobres;,

20. prohibiendo que sean eficazmente cuestionados las
representaciones y los comportamientos actuales, es de-
cir, los intereses y el poder de los grupos dominantes;

30. subordinando toda la organizacion del espacio’ " al
mejor funcionamiento del sistema actual de produc-
cién y consumo, particularmente mediante la separa-
cion de las "funciones” (zonificacion) y de los grupos
(segregacic’m).75

Resumiendo la actual desorganizacion de los come-
tidos urbanos (juridicamente a escala municipal,
factica aunque cadticamente a escala metropolita-
na), podemos ejempliﬁcarl_% con el funcionamiento
de los transportes urbanos. " Justificados por consi-
deraciones cada vez mas econdmicas y financieras,
y no como servicios piblicos, instrumentos de una
politica espacial de conjunto, concluyen reservando
de hecho el libre uso de la ciudad a una minoria de
"urbanitas" que poseen ocios y vehiculo. Para todos
los demas, los uinicos desplazamientos generalmen-
te posibles son, durante la semana, el que los con-
duce de su domicilio a su trabajo; el sabado, a los
centros comerciales, y el domingo, "al campo" o "a
la playa"; sojuzgindolos de este modo totalmente
en el sistema general de "produccion-consumo-
ocios masivos".

Este bosquejo nos presenta un imperativo presta-
cional de todas las autoridades metropolitanas, tanto
de primero como de segundo nivel, comprometidas
en la realizacién del Estado democrdtico y social de
Derecho, cometido concurrente pues, politico-edu-
cativo, que analizaremos en primer término, para
recién ocupamnos luego, brevemente por ser mas
conocidos, de los cometidos tradicionales.

-BSupra, No. 3.
T4Ctr. GONZALEZ-Cosi0, Arturo, "El espacio urbano”, ciudad de Méxi-
co: Vivienda, ed. INFONAVIT, 1976, No. 4, pp. 50-63, in 4°.
5V., por todos, RODRIGUEZ, Alfredo; RIOFRIO, Gustavo y WELSH, Ei-
leen, Segregacion residencial y desmovilizacion politica. El caso de
Lima, Buenos Aires: Sociedad interamericana de planificacion, col.
6Pl:mteos, 1973, 128 pp.
Asi como en NAVARRO-BENITEZ, Bernardo, E! traslado masivo de la
fuerza de trabajo en la ciudad de Meéxico, col. Desarrollo Urbano /
"Desafios de una Gran Metrépoli", ciudad de México: UNAM /
LLE., D.D.F. y ed. Plaza y Valdés, 1988, 184 pp.

la democracia metropolitana tienen como primera
tarea la politico-educativa de ayudar a los desfavo-
recidos a tomar conciencia de sus verdaderos deseos,
a formularlos mediante revindicaciones coherentes, a
imponerlos mediante una accién eficaz. Robusteci-
das por el juego de su doble nivel, ticnen la inme-
diatividad municipal para el fomento, €l compacto
politico de lo metropolitano para resistir las presiones
de los beneficiarios de la "extincion” de la ciudad.

Se trata de lograr un verdadero dominio del espacio
urbano, ejercido no por los técnicos, sino por todos
los grupos interesados en su desarrollo y organiza-
cién. Dicho dominio debera ejercerse en cinco te-
ITenos:

lo. Estudios e informacién a disposicion de todos en
forma utilizable y controlable, orientando para ello la
busqueda y elaboracion de las estadisticas.

20. Elaboracion, adopcién y ejecucion de las decisiones
de reordenamiento urbanistico, asegurando la mayor
participacién en ambos niveles orginicos para poder
enfrentar asi con mayor representatividad y fuerza a
los grupos de presion beneficiarios del "desorden es-
tablecido".

30. Una prolija reelaboracion del derecho de propie-
dad aplicado al suelo urbano y urbanizable, realiza-
da, concreta, empiricamente, tanto a nivel municipal
como metropolitano.”® Ella debera simplificar la ex-
propiacic'm,7 asegurar la inalienabilidad de los bie-
nes pﬁblicos,80 estudiar en los hechos la actual
redistribucion del producto financiero de la urbaniza-

""Pero en México semejante objetividad seria ilusoria, pues la Institu-
cién a quien compete este cometido, el Instituto Nacion4l de Esta-
distica, Geografia e Informdtica (INEGI) se ha desconceptuado, por
manipular informacién al cubrir un censo "prefabricado” (1980), al
servicio del entonces presidente Migue! de la Madrid Hurtado, cen-
so cuya inexactitud y sesgo se pusieron de manifiesto en el sexenio
administrativo 1988-1994,

BCfr. GARCiA DE ENTERRIA, Eduardo, y PAREIO-ALFONSO, Luciano,
Lecciones de derecho urbanistico, Madrid: Civitas, 1981, 908 pp.
esp. 425-488; NUNEZ-CASTANEDA, José, "Consideraciones sobre la
eficacia de la ley en materia de desarrollo urbano", en SERRANO-MI-
GALLON, Fernando y CORTINAS-PELAEZ, Ledn (coordinadores), De-.
sarrollo urbano y derecho, ciudad de México, UNAM-ENEP
"Acatlan" / D.D.F.-Picycatec y ed. Plaza y Valdés, col. Desarrollo Ur-
bano/*Desafios de una Gran Metrépoli”, 1988, 520 pp., esp. 499-510.

Diaz-Diaz, Martin, "Las expropiaciones urbanisticas en México.

Aproximaciones a un proceso sin teoria", en SERRANO-MIGALLON ¥
CORTINAS-PELAEZ, ibidem, pp. 253-309.
Al respecto: GARCiA DE ENTERRIA, Eduardo, Los principios de la
nueva ley de expropiacion forzosa (Potestad expropiatoria, garantia
patrimonial, responsabilidad civil de la administracion), 2a. ed. fac-
similar de la de 1956, Madrid: Civitas, 1984, 254 pp., Diaz Y Diaz,
Martin, 1988, ibidem, y su posterior critica al Maestro ENTERRIA,
“La expropiacion forzosa en el pensamiento juridico de Garcia de
Enterria (Contexto, apogeo y desencanto)"; avance de una obra co-
lectiva mexicana de homenaje al Maestro europeo y ya publicado en
Madrid: Revista de administracion piblica, sept.-dic. 1989, No. 120,
pp. 153-192.
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Seccién Doctrina

cion, no excluir la eventual socializacién integral del
suelo urbano.*! :

40. Medios financieros y técnicos, no sblo mediante la
creacién de bancos metropolitanos de naturaleza es-
tatal, sino fundamentalmente iluminando la actividad
de la banca privada, las actividades de los promoto-
res, empresarios, agentes inmobiliarios, notarios, or-
ganismos de publicidad, etcétera. Esto parece una
contrapartida minima de las grandes facilidades que
el Estado les ha consentido progresivamente, aun por
la mera creacién de una demanda solvente gracias a
sus préstamos.

Complementariamente y apoyandose en el creciente
dominio social del tema, cumplir la reorganizacién
técnica de la construccion, permitiendo su industria-
lizacién y disminucioén de costos; la de la profesién
de arquitecto, la de la licencia de construccién®® -no
para favorecer los intereses privados, sino para supri-
mir normas arcaicas y posibilitar nuevamente la crea-
cién de nuevas formas, esencialmente, reformar todo
¢l procedimiento actualmente incontrolado de comer-
cializacién inmobiliaria,*

50. La utilizacion de la zonas construidas y de otros
equipamientos colectivos exige igualmente la adop-
cién de una postura politica y educativa, aplicable
tanto al apoderamiento de la calzada y de las veredas,
por el estacionamiento, hasta la transformacién en las
drcas mds centrales de casas-habitacidn en oficinas y
comercios. En efecto, los més importantes fenéme-
nos urbanos no tienen lugar en el espacio anvalmente
absorbido por la "explosién metropolitana”, sino en
la enorme masa de su mas antiguo patrimonio, alli
donde se establece un equilibrio de precios que origi-
na el desequilibrio econdmico y social.* La renova-
cion constante de estudios y estadisticas deberia
permitir un control efectivo de las autoridades metropo-
litanas; en sus dos niveles, las derogaciones acordadas
deberian ser siempre revocables y objeto de tasas anual-
mente revaluables, que permitirian actuar permanente-
mente sobre la utilizacion de todo el espacio urbano.

8oy, CORTINAS-PELAEZ, Leén, "Hacia un patrimonio nacional del
suelo urbano (Una apoyatura del cometido social de asentamientos
humanos, urbanismo y vivienda)", ciudad de México: Alegatos, No.
19, sept.-dic. 1991, pp. 80-98, in 4% y, del mismo, "Derechos huma-
nos y urbanismo (De una axiologia constitucional vulnerada)", Ma-
drid: Revista de derecho urbanistico, afio XXVII, No. 131, en .-feb.
1993, pp. 23-60, esp. 56-59; igualmente, de PENALOSA, Enrique, "La
planeacion, la politica y su ejecucion”, ciudad de México: Vivienda,
INFONAVIT, No. 6, 1976, pp. 2-13; y de SALADRIGAS, René, "Ex-
periencias de Cuba en la planificacién regional y urbana", ciudad de
México: Vivienda, INFONAVIT, No. 6, 1976, pp. 28-47.

82cfr. ALARCON-SEGOVIA, Andrés, "Perspectivas socioeconémicas del
derecho urbanistico en la segunda mitad del siglo XX", en Libro
Homengje al Doctor Eloy Lares Martinez, Caracas: Universidad
Central de Venezuela, t. I, 1984, pp. 281-346.
Cfr. ALARCON-SEGOVIA, Andrés, "Sociedad, ciudad, planificacion y
derecho urbano", (lera. parte), ciudad de México: Vivienda (INFO-
NAVIT), vol. 8, No. 4, oct.-dic. 1983, pp. 416-467 y (2a. parte), ibi-
dem, vol. 9, No. 1, en.-marzo 1984, pp. 96-147, ambas partes
constitutivas de su tesis de licenciatura, de igual titulo y con men-
cién honorifica, UNAM/Facultad de Derecho, 1969, 221 pp.
Es, por ejemplo, toda la problemitica del Centro Histérico de la Ciu-
dad de México.
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Este cometido concurrente de ambos niveles de la
estructura organica metropolitana es inseparable de
una educacion masiva sobre la problematica econd-
mico-social que envuelve la nomatividad urbanisti-
ca, la introduccion de dicha indispensable dimensién
critica es por supuesto incompatible con . replie-
gue doctrinal del Derecho Administrativo,>*?

Todo candidato, al Gobierno metropolitano como
al municipal e incluso al central del Estado, debera
ser en lo sucesivo juzgado y electo, no sélo sobre
su politica exterior, econémica o universitaria, sino
sobre su programa en materia de urbanismo, vi-
vienda y ecologia.

30.c) Los cometidos tradicionales. Su distribucién,
en los dos niveles propuestos, permitira ciertamente
una prestacion mas agil y precisa que la tradicional
-¢jemplificada clasicamente en Francia- al especia-
lizar a los 6rganos atendiendo a actividades concre-
tas y no a funciones juridicas abstractas.

No todos los problemas locales pueden en efecto
resolverse en un mismo nivel; algunos se agotan en
un ambito muy limitado, otros requieren ser valora-
dos y afrontados en un marco mas amplio. Parece
prudente reservar al segundo nivel (metropolitano
stricto sensu) aquellos cometidos cuya repercusion
fisica es claramente regional, o cuando tienen un mar-
cado interés general, sea en el sector de planificacion
y urbanismo, como en materia econémico-social, atri-
buyendo al primer nivel (municipal) los cometidos
mas rigurosamente locales. Es claro, para dar un
ejemplo elemental, que el problema dz la contamina-
cion atmosférica, producida por los establecimientos
industriales, tiene vastos alcances y debe atribuirse su
solucién prioritaria global a la autoridad de segun-
do nivel; por el contrario, la policia de los ruidos
molestos compete a las autoridades municipales.

No es posible dar una clasificacion vélida para to-
dos los paises y para siempre; solo el conocimiento
concreto de las posibilidades de un medio geografi-
co y sociopolitico determinado permite precisar, en

842 g dicho sentido, de afirmacién de la mision critica de la ciencia
juridica en la estructuracion del pensamiento urbanistico contempo-
rineo, cabe aqui recapitular algunas contribuciones fundamentales
recientes (indicaremos, en lo posible, la nota o fecha respectiva o el
nombre de su autor o autores, con remisién a la bibliografia sumaria,
infra, numeral 45). Asi, entre las publicaciones mexicanas, tenemos:
ALARCON-SEGOVIA, 1969, 1983-84; SiLvA-HERZOG, FLORES/GONZA-
LEZ-AVELAR y CORTINAS-PELAEZ, 1977, de SERRANO-MIGALLON y
CORTINAS-PELAEZ, 1988; y los seis volumenes de la coleccién Desa-
rrollo Urbano/"Desafios de una Gran Metrépoli”, ciudad de México:
Plaza y Valdés, 1988, 1724 pp.- Complementariamente, entre los
extranjeros: GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO-ALFONSO, supra, nota 78;
FERNANDEZ-RODRIGUEZ, 1995; AssINI, Nicola, Manuale di diritto ur-
banistico, Milano: Giuffré, XX + 841 pp.; y, como una contribucién
tedrico-practica donde nos abruman la precisién conceptual y la ac-
tualizacién anual de su siempre actualisimo enfoque, la obra colecti-
va dirigida por JEGOUZO, Yves, Urbanisme, Paris: Dalloz
Immobilier, ed. 1993, XIII + 1177 pp.
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cierto momento historico, la distribucion que le es
entonces mas adecuada y que diversos factores
pueden desvirtuar y tornar anacronica mas tarde.

Sélo a titulo de ejemplo, transcribimos a continua-
cién la distribucién realizada en 1969 por el infor-
me de la Royal Commision on Local Government in
England, 1a cual excluye al Gran Londres:

31.aa) Cometidos personales, municipales o de pri-
mer nivel, que se atribuyen a los consejos de distri-
to metropolitanos:

lo. Educacion, bibliotecas, empleo de 1a juventud;
20. Servicios sociales y sanitarios personales;

30. Vivienda (en el marco de la politica metropolitana),
es decir, edificacion (excepto en lo reservado a la au-
toridad de segundo nivel), arrendamientos y admiinis-
tracion, etcétera,

40. Canalizacion, evacuacion de aguas servidas, incine-
racion de basuras, proteccion de las costas, limpieza
del aire (accion local y ejecucion de las prioridades
resueltas por la autoridad de segundo nivel);

50. Museos, galerias, promocion artistica, entreteni-
mientos, deportes, parques y recreos (en el interés del
distrito mismo);

60. Alimentacion y productos farmacéuticos, pesas y medi-
das, proteccidén del consumidor (subsistencias y control
de precios), inspeccién del trabajo y legislacién laboral,
autorizacion de locales de diversion, registro civil (naci-
mientos, muertes, matrimonios), registro electoral,

70. Todos los restantes cometidos del gobiemo local, sal-
vo imposibilidad técnica fundada (asi eventualmente,
cementerios y crematorios), con lo cual la competen-
cia de principio (primer nivel o municipal) se exclu-
ye del conocimiento de la autoridad metropolitana.

32.bb) Cometidos impersonales, metropolitanos o
de segundo nivel, atribuidos a la autoridad metro-
politana central:

lo. Planificacidn, regulacién de la construccion, trans-
porte, servicios de informacion,

20. Vivienda, comprendiendo: a) politica metropolitana,
b) la construccion en el interés del area metropolitana
como conjunto; c¢) la construccién para asegurar el
cumplimiento de las politicas de planificacion; d) po-
litica para la seleccion de los locatarios; ¢) politica
metropolitana de alquileres;

30. Aguas corrientes, red central de alcantarillado, eva-
cuacién de aguas servidas, incineracién de basuras,
limpieza del aire (prioridades metropolitanas);

40. Museos, galerias, promocion artistica, entretenimien-
tos, deportes, parques, recreos (en interés de toda el
4rea metropolitana); nombramiento de miembros repre-
sentantes de las autoridades de los parques nacionales;

50. Policia, bomberos, ambulancias;
60. Coordinacion de inversiones en el area metropolitana.

33.B) Las finanzas metropolitanas. La amplitud
creciente de dichos cometidos plantea la decisiva
cuestion de su financiacion. En efecto, ésta no cesa
de desarrollarse, en general desordenadamente,
como consecuencia de cinco potentes factores:

a) La presion del gobierno central, para que las autori-
dades locales aumenten sus Servicios;

b) La creciente demanda, por el publico, de mejores ni-
veles;

¢) La creciente poblacion y su mayor movilidad;

d) Un crecimiento mas que proporcional del mimero de
jovenes y ancianos que solicitan prestaciones de los
servicios sociales; y

¢) La intensificacion de estas presiones debido a la in-
flacién y los mayores costos.

34.a) El principio autonémico. El examen del dere-
cho comparado confirma la estrecha unién entre el
autogobierno local y la titularidad, por parte de la
entidad territorialmente dei%entra.lizada, de una
adecuada potestad tributaria.”” Para que la enume-
racion de los cometidos metropolitanos no sea un
catilogo de aspiraciones irrealizables, una utépica
formula legal, es menester dotar al area metropoli-
tana de recursos propios que permitan formular una
financiacion holgada y flexible.

Los Estados suelen ser mas proclives si cabe a los
autonomismos normativos que a los econoémicos,
pues las necesidades nacionales son tan apremian-
tes que solo si el Estado y los mandatarios centrales
llegan a adquirir conciencia de la mayor eficacia de
una administracion descentralizada en grandes unida-
des como las metropolitanas, podria constrarrestar-
se eficazmente el centralismo tributario reinante.

Pero no es bastante con asignar formalmente recursos
suficientes: es necesario adjuntar, ademas, a la organi-
zacion metropolitana el integro procedimiento de su
recaudacion y gestion. La recaudacion y gestion cen 6i-
zadas perjudican la autorresponsabilidad ciudadana®?

8En este sentido, CORTINAS-PELAEZ, Le6n, y HUERTA-AvVALOS, Ma-
nuel, Propuestas sobre finanzas municipales, ciudad de México: IE-
PES del P.R.I, foro sobre Modemizacién de la Administracion
Publica (reforma fiscal), mayo de 1988, 19 ff; y, del mismo HUER-
TA-AVALOS, Manuel, Las finanzas municipales en México, tesis pro-
fesional con mencién honorifica, UNAM/Division de Ciencias
Juridicas de la ENEP "Acatlan", XVI + 308 pp., y la bibliografia y
legislacion alli citadas; por carencia de una adecuada potestad tribu-
taria, dada la ineficacia de la superficiales adiciones constitucionales
de 1983, el Municipio Libre es una utopica formula legal, una prue-
ba mis del juridicismo semdntico de nuestros legistas.

8 RETCHKIMAN-KIRK, Benjamin y GIL-VALDIVIA, Gerardo, ponentes, El

federalismo y la coordinacion fiscal, ciudad de México: UNAM/LLJ.,
“Presentacion" por Jorge CARPIZO-MCGREGOR, 1981, 105+10 pp.
Asi, en la Reptblica Mexicana, sin expreso fundamento constitucio-
nal, el impuesto sobre la renta (I.S.R.) es monopolio de la Federa-
cién, con violacién de 1a competencia principial que lo atribuye a los
Estados (art. 124 de la Constitucién).
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y favorecen un inversionismo poco cuidadoso con
ingresos facilmente obtenidos. Mas peligroso aun
es el otorgamiento de subvenciones especificas; la
cadena, cuanto mas dorada, es mas cadena, cabria pa-
rafrasear, con referencia a las acentuaciones correlati-
vas de la tutela administrativa.

Cierto que el Estado debe reservarse la posibilidad
de intervenir niveladoramente mediante la perecua-
cion de todos los recursos nacionales, y que la in-
tervencion de auxilﬁég;s complementarios suyos
resultara inexcusable.”” Pero debe evitarse que el
volumen decisivo de la financiacion local sea de
origen central (especifico, global o discrimina-
do), pues en ella no tienen sus destinatarios sino
la participacégm de quien presiona sobre el centro
financiador.

35.b) Posibles fuentes metropolitanas de recursos tri-
butarios; una ojeada comparativa. Si las autoridades
locales suecas, por ejemplo, disfrutan de una amplia
descentralizacion, es porque son bastante ricas debido §%
alto rendimiento de la tributacion local a la renta.

En el caso de las areas metropolitanas, al abarcarse
conjuntamente varias circunscripciones de primer
nivel dentro de la de segundo, se comprende en

¢sta tanto el centro de los negocios como muy

probablemente la residencia del contribuyente, evi-
tando las distorsiones fiscales provocadas por la
distancia entre ambos puntos.

El 910nforme y Anteproyecto para el Area Madrile-
fia”" le atribuia la totalidad de los tributos de la Pro-
vincia, pues en verdad, la expansion de la metropoli
ya no justifica una superposicion en su beneficio de
un segundo nivel de tributacion, y si sélo obligarla a
subvenir con un 20% de sus ingresos a los gastos
de los municipios de la provincia no comprendidos
en el area. Alternativamente se proponia una dota-
cion estatal en cuantia proporcional a la variacién
de necesidades, equivalente como minimo al 20% del
presupuesto de gastos del Ayuntamiento de Madrid.”!

87En este sentido, el articulo 115. IV. b. de la Constitucién federal me-
xicana, en cuanto establece que los municipios percibirin “Las par-
ticipaciones federales que serdén cubiertas por la Federacion (...)
con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se deter-
minen por las Legislaturas de los estados); cfr. BARRERA-RIOS, José,
Teoria normativa de la forma constitucional del federalismo fiscal
mexicano: materia impositiva de la Federacion, entidades y munici-
pios, tesis de doctorado, UNAM/Facultad de Derecho, 1991, 363 ff.
Cfr. MARTIN-MATEO, Ramén, El horizonte de la descentralizacion,
Madrid: I.E.A.L., 1969, cap. II, esp. p. 90.
Por contraste: con la desigualdad recaudatoria mexicana, criticada
supra, por los autores indicados en la nota 85; y con la desvirtuada
gestion del impuesto sobre la renta, monopolizada por la administra-
ocién federal (supra, nota 86a).
Supra, nota 66.
Ninguno de dichos criterios, del Anteproyecto redactado por Eduar-
do Garcia de Enterria y Jesis Gonzalez-Pérez, fue incorporado al
Reglamento del 4rea, aprobado por decreto No. 3088 de 28 de sep-
tiembre de 1964.
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tualmente a los depa&amentos en la Republica

Oriental del Uruguay,”™ seria transferible al area
metropolitana, siempre que ésta rebasara todo el
Departamento que es, en principio, una unidad te-
rritorial comprensiva de ciudades y extensas zonas
rurales. Dicho texto, ademas de la habitual tributa-
cién mediante tasas, precios y contribuciones de
mejora, permitiria atribuir al Gobiero Metropolita-
no, como fuente de recursos decretada y adminis-
trada por él, "los impuestos sobre la propiedad
inmueble urbana y suburbana, situada dentro de los
limites de su jurisdiccion, con excepcion, en todos
los casos, de los adicionales nacionales estableci-
dos o que se establecieren. La cuantia de los impues-
tos adicionales nacionales, no podra superar el monto
de los impuestos con destino" metropolitano.

Aunque con un grado mucho menor de descentrali-
zacién tributaria, seria de interés igualmente tener
presentes las disposiciones financieras dictadas en
Francia en 1966 para la comunidad urbana,”” direc-
tamente aplicables a Burdeos, Lila, Lyon y Estras-
burgo, asi como a las comunidades que puedan
crearse voluntariamente por asociacion de comunas
en el marco de dicha ley. Dichas disposiciones be-
nefician a la comunidad con el recargo sobre las
cuatro contribuciones directas que contimian siendo
transitoriamente percibidas por los municipios, asi
como con una progresiva transferencia de potesta-
des fiscales, a partir de los municipios, a medida
que los gastos de equipamiento municipales seran
transferidos de los presupuestos municipales al de
la comunidad urbana. Esto se completa con una pe-
recuacion e igualdad de la presion fiscal en el seno de
la nueva entidad descentralizada, gracias a los adicio-
nales indicados que son proporcionales a la capacidad
contributiva de cada municipio "federado".

36.c) En resumen, las finanzas metropolitanas de-
ben corresponder a las necesidades prestacionales
del area, y , para ello, debe atribuirse a ésta una po-
testad tributaria de principio, respecto de materias
de rendimiento seguro y suficiente. En América La-
tina es dificil encontrar inspiracién cierta en los
tanteos inseguros que revela el derecho comparado,
pero parece necesario afinar los instrumentos fisca-
les atendiendo no sélo a la propiedad inmueble,
sino a la actividad lucrativa realizada dentro. del
area, aun por quienes no tienen en ella ni su resi-
dencia ni bienes inmuebles. '

2Art. 297 de las Constituciones orientales de 1952 y de 1967, cfr.
VALDES-CosTA, Ramoén y PORrO, Herbert, Régimen tributario del
gobierno departamental de Montevideo, "prologo" del decano
Eduardo J. COUTURE, Montevideo: Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales, 1955, LXXVII+486 pp.

%31 ey No. 66-1069 de 31 de diciembre de 1966, publicada en el Jour-
nal Officiel del 4 de febrero de 1967.
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37.C) Los controles de la persona publica mayor.
En principio, la descentralizacion, que fundamenta
en la forma expuesta la organizacion estatica y la
dinamica de las areas metropolitanas, solo es com-
patible con un control de la juridicidad de los actos
de las autoridades metropolitanas, debiendo recha-
zarse todo control de su oportumdad o ménto, por
parte del Estado.

Histéricamente, la tradicion nos ensefia los riesgos
para la democracia que se derivan de un excesivo
control por parte del Gobiemo central; asi el fascis-
mo en Italia no tocé formalmente ni la organizacion
ni los poderes juridicos de las entidades descentra-
lizadas, pero establecio un régimen de control me-
diante autorizaciones y aprobaciones para la gran
mayoria de las administraciones locales, que equi-
valia a un cercenamiento casi total de la descentraliza-
cion, sometida en casi todas las materias importantes a
la decision previa o ulterior de los 6rganos de la au-
toridad central; igualmente, el nacional-socialismo
arrasé con las virtudes de la Selbs 5verwaltung pru-
siana mediante la Gleichschaltung” que entroniza-
ra al partido unico en todos los 6rganos publicos y
suprimiera la asamblea local electa; finalmente, la
"revolucion msutugéonalizada" convirti6 a México
en un pa1s unitario” " y aplasté a los municipios de
todo el pais, subordinandolos al respectivo Estado, y
a los de la capital sometién?olds directamente a la
presidencia de la Republica.
Pero, por supuesto, esto no excluye las responsabi-
lidades del Gobierno central cuando se produce un
apartamiento metropolitano respecto de los intere-

ses del pais entero, cuando se ponga en peligro la

realizacion misma de los imperativos democraticos
y sociales del Estado de Derecho.

38. De la tutela a la concertacion. Ahora bien, con-
temporaneamente, el ejemplo francés nos muestra
una evolucion sustancial de la mecanica de la tutela
tradicional, en el marco de la planificacion indicativa.

Interpolando, a escala metropolitana dichas nuevas
caracteristicas, podemos afirmar que a una radical
transformacion de la tutela sigue la elaboracion de
un control mas modemo.

Y. DUERIG, Guenter, "El Estado aleman de 1933 a 1967", en Pers-
pectivas..., precitada en nota 24, en su vol. IIL, pp. 263-279, esp. No.
4, pag. 267.

4°C0RTU~AS—PELAEZ Leon (director), Introduccion al derecho admi-
nistrativo, 2a. ed., 1994, pp. 19 y 167.

La Ley Orgénica del Distrito y Territorios Federales, del 31 de di-
ciembre de 1928, reglamentando actos del Poder Constituyente Per-
manente del 18 de abril del mismo 1928, reorganizé
administrativamente la capital, derogando (art. lo. transitorio) su or-
ganizacién municipal, que se remontaba a estructuras prehispanicas
(calpulli) y del virreinato novohispano (siglos XIV a XX). Cfr., am-
pliamente, Ciudad de México: Revista de administracion publica,
Nos. 61-62, monogréficos sobre el "Departamento del Distrito Fede-
ral", en.-jun. 1985, 467 pp. in 4°, esp. 265-324.

39. a) La transfbrmaczén de la tutela tradicional. La
tutela clasica se proponia salvaguardar con detallis-
mo cotidiano, la juridicidad de los actos. Ahora
bien, en la era de la planificacion, la observancia de
una tutela de junidicidad formal, lleva a vaciarla
progresivamente de su eficacia, pues la magnitud
de los cometidos metropolitanos en materia econo-
mica y social plan ga su conformidad con una reali-
dad extrajuridica,”" la de las directivas del plan.
La existencia de los distritos urbanos y comunida-
des urbanas, asi como la de otras categorias de esta-
blecimientos publicos intermunicipales, obliga a
controlar la eficacia de su programa de inversiones
y acentia el desuso de la tutela clasica, que debe
transformarse en impulso y consejo por parte de la
autoridad profectoral con miras a dicha eficacia y
no a la pura juridicidad. La tutelgf:%3 de freno externo,
se convierte en impulso intemo.

Este cambio tiene manifestaciones organicas y proce-
dimentales. En lo organico, el ajuste de los proyectos
metropolitanos desborda al Gobierno metropolitano e
impone la intervencion de los servicios técnicos cen-
trales, cuyo dictamen favorable es decisivo para ins-
cribir un proyecto de equipamiento en un programa
de financiacién. En l% ,Procedimerital, existen normas
técnicas y actos-tipo,”’ formulados por las autorida-
des centrales, que condicionan el comportamiento de
la autoridad metropolitana, en tanto que €sta no sea
asociada debidamente a su elaboracion.

40.b). Tratdndose de elaborar una politica de con-
trol moderna, en el marco de la planificacién indi-
cativa, es menester tener presente la necesidad de
asegurar la coherencia global de las inversiones, la
compatibilidad final de las opciones, entre si y con
la capacidad financiera del area metropolitana, asi
como las prioridades de la politica estatal planifica-
da. Para ello, con un propoésito mas de eficacia que
de oportunidad, la autoridad de control juega un pa-

9%Cfr. tres sucesivas aportaciones del profesor espafiol José Maria
CHILLON-MEDINA: Contribution & 1'étude juridique de la planifica-
tion économique en France, Paris:Faculté de droit et des sciences
économiques, 2 vols., 1965, 477 pp., esp. vol. II, pp. 436-453; "Sur
la valeur en droit des plans économiques en France: fait ou perspec-
tive", en Perspectivas..., precitadas supra en nota 24, t. V, pp. 383-
507, "Formas, técnicas y estructuras administrativas ante la
planificacién economica", Madrid: Revista de administracion publi-
ca, 1971, No. 64, pp. 107-178. Igualmente, PAVLOPOULOS, Proco-
pios, La directive en droit administratif, "Avant propos” de Michel
STASSINOPOULOS, "Préface” de Prosper WEIL, Paris: L.G.D.J., 1978,
XX+268 pp.
JEGOUZO, Yves, L'élaboration de la politique de développement
dans I’Europe communautaire, Paris: L.G.D.J., "Préface" de Paul
JAQUET, 1970, 523 pp.; JacQuort, Henri, Le statut juridique des
plans frangais, "Avant -propos" de Yves ULLMO, "Préface" de Ro-
bert-Edouard CHARLIER, Paris: L.G.D.J., 1973, X1I+246 pp.
"RONGERE, Pierrette, Le procédeé de I'acte-type, "Préface” de Jean Ri-
VERO, Paris: L.G.D.J., 1968, VIII+320 pp.
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pel previo decisivo en la formacion e informacidn
de los elegidos, hasta que la descentralizacién me-
tropolitana haya adquirido la experiencia humana y
la eficacia de equipamiento suficiente para atenuar
dicha asistencia técnica, sin perjuicio de que la au-
tonidad de control juegue siempre un papel decisivo
en la animacién y coordinacion generales.

Por todo e¢llo, el control tiende a volverse previo,
mediagge procedimientos estadisticos y presupues-
tarios,”” que uniforman criterios y practicas. Esto
no excluye el dialogo, pues el dilema de aprobacion
o rechazo se diluye ante las formulas de reuniones
de trabajo, de grupos de trabajo, del llamado discre-
to pero eficaz de atencidn significado por el pedido
de reconsideracion o presencia de la autoridad de
control en las sesiones de 6rganos deliberantes.

COnclusiones

41. Perspectivas enfocadas por este trabajo. Los
paises de la nacion latinoamericana se encuentran
afrontando, con seis siglos de retraso, al borde del
siglo XXI, los mismos problemas enfrentados por
Luis XI en la Francia del siglo XV. La debilidad
del Estado, la tremenda vulnerabilidad del poder
publico ante la presi(&rgl extranjera y sus vicarios -las
oligarquias locales-,”” las ambigiiedades cada vez

%81 a normatividad presupuestaria es una verdadera "cenicienta” de los
derechos de las finanzas y de la administracién publicas, los cuales
la eluden o maltratan a nivel nacional y ello agrava, mds aun si cabe,
su horizonte metropolitano. Empero, cfr.: MARTINEZ-CHAVEZ, Victor
Manuel, Un siglo del presupuesto-de egresos en México 1891-1990
(Bases doctrinales, tedricas y técnicas del presupuesto publico), tesis
doctoral con mencioén honorifica, ciudad de México. UNAM/Facul-
tad de ciencias politicas y sociales (Administracién piblica), 1992,
XX+456 pp.; RosAs-ARCEO, Alfredo, La crisis fiscal del presupues-
to publico en Meéxico, ciudad de México: U.A.M./Iztapalapa y ed..
ETC., "Prologo” por Sergio REYES-LUJAN, 1992, 296 pp.; ahora, en
version castellana, la clasica obra de LABAND, Paul, El derecho pre-
supuestario, traduccién del original aleman de 1871 por José ZAMIT,
"Estudio preliminar: Laband y el derecho presupuestario del Imperio
aleman" por Alvaro RODRIGUEZ-BERENO, Madrid: Instituto de estu-
dios fiscales, 1979, LXXIII+135 pp.; GONZALEZ-GARCIA, Eusebio,
Introduccion al derecho presupuestario (Concepto, evolucion histé-
rica y naturaleza juridica), "Prologo” de Gian Antonio MICHELL, "Es-
tudio preliminar" de José Luis PEREZ DE AYALA, Madrid: ed. de
Derecho financiero, 1973, LXXIV+264, pp., RODRIGUEZ-BERENO,
Alvaro, El presupuesto del Estado (Introduccién al derecho presu-
puestario), Madrid: Tecnos, 1970, 317 pp.; la fascinante y, por mo-
mentos, abrumadora tesis de AMSELEK, Paul, Le budget de l'Etat
sous la Vé, Républigue, "Préface” de Pierre LAVIGNE, Paris:
L.G.D.J., 1966, 658 pp. Cabe aqui, sobre derecho inglés, el sefiala-
miento de una tesis espléndida, obra aun hoy carente de su mas que
justificada difusidn: nos referimos a la tesis de doctorado de Estado
de MOLINIER, Yves, La procédure budgétaire en Grande-Bretagrie,
Paris: Faculté de droit et des sciences économiques, 1969, 486 ff.

*Por todos, cfr. JAGUARIBE, Helio; FERRER, Aldo, WIONCZEK, Miguel
S. y Dos SaNTOs, Theotonio, La dependencia politico-econdmica de
América Latina, ciudad de México: Siglo XXI, 1970 (multiples
reimpresiones), XI+293 pp.
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mas desfavorables de una Emancipacién verbal de
casi dos siglos que solo ha significado un cambio
de dominacion, la falta de coordinaﬁ:gan de 20 Esta-
dos minados por la "balcanizacion”, ™ el bajo nivel
de educacion politica de las Mmasas y aun de la ins-
truccion publica en general, - el peligro sli8£npre
latente o institucionalizado del militarismo, " cu
yos pretextos a veces nasseristas y otras fascistas de
intervencion en la direccion estatal no logran nunca
refutar la definicion de don Miguel de Unamuno
("Entre los civiles y los militares habra siempre una
diferencia, que los civiles pueden ser militarizados
mientras que los militares no pueden ser civiliza-
dos"); la débil industrializacion y el magro papel poli-
tico del sindicalismo, tales son las caracteristicas del
entorno en el que pretende encamarse una organi-
zacion administrativa de las areas metropolitanas.

Por todo e¢llo, entendemos que una reorganizacion
institucional que pretenda apoyarse en las areas
metropolitanas, debera:

lo. Instaurar un Gobierno Metropolitano fuerte y res-
ponsable: fuerte por los poderes juridicos que le per-
mitan una eficaz prestacion de los cometidos del
poder publico que le incumban;, responsable ante la
ciudadania armada del sufragio universal directo y de
instrumentos de democracia semidirecta, tales como
iniciativa y oposicion populares en materia legislati-
va, renovacion periédica y aun anticipable de los
mandatarios. iniciativa constructiva_de revocacion
del mandato abusivamente r:jerr:ido.]03

100111 y profunda, en sus implicaciones para los paises débiles y dra-

maticamente actual en su vigencia para Nuestra América, la contri-

bucién de STAINOV, Petko, "Le transfert du centre de la 'question

d’Orient’ dans les autres continents", en Perspectivas ..., precitadas

en la nota 24, vol.], pp. 547-574,

Cfr., para México, los volimenes para la modernizacion educativa

publicados por la S.E.P. (Secretaria de Educacion Pablica), I.- Pro-

grama para la modernizacién educativa (1989-1994) y 11.- Hacia

un nuevo modelo educativo, 1989, respectivamente 205 y 167 pp.

1920 | por todos ROUQUIE, Alain, L 'Etat militaire en Amérique Lati-
ne, Paris: Seuil, 1982, trad. castellana en ciudad de México: Siglo
XXI, 1984, 433 pp., con una rica bibliografia; para una perspectiva
juridica, v. CORTINAS-PELAEZ, Ledn, Poder ejecutivo y funcion juris-
diccional (Contribucidn al estudio del Estado autoritario. Del ocaso
de la justicia en América Latina), 2a. ed., col. "Administracién pu-
blica en América Latina", Alcald de Henares/Madrid: Instituto Na-
cional de Administracién Publica de Espafia, "Prologos” de Enrique
GILES-ALCANTARA y de Eduardo GARCIiA DE ENTERRiA, 1986,
316 pp.

l°3Sobrl':: estas categorias y, en general, para la Teoria general del Esta-
do y del gobierno, v. las obras de mi Maestro el constitucionalista Ji-
MENEZ DE ARECHAGA, Justino, especialmente su Teoria del
gobierno, Montevideo: Medina, 2 vols., 1944 (multiples reimpresio-
nes), 657 pp., en particular su vol. I, XVII + 285 pp., esp. 228-285.
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20. Instttuaonahzar la partrc:paczon de sindicatos li-
bres en la elaboracion y ejecucion de las politicas de
planeamiento y urbanismo, sin que ello implique
enajenacion de su libertad para luchar renovadamen-
te por una distribucién mas justa del producto social,
y si una multiplicacion de las facilidades laborales y
financieras reconocidas por ¢l ordenamiento positivo
a la organizacion sindical, para que acelere la forma-
cion de sus dmgentes con independencia de los po-
deres publicos.'

30. Estructurar la actividad prestacional metropolitana
como una federacién concéntrica de cometidos del
Poder Publico en dos niveles, ejecutados respectiva-
mente por 6rganos municipales (primer nivel) y me-
tropolitanos  (stricto  sensu, segundo nivel),
atendiendo a los correspondientes ptimos economi-
cos de prestacion.

40. Coordinar esta reorganizacion de las dreas metro-
politanas entre todos los paises de la nacién latinoa-
mericana, de manera que la convergencia de las
forniulaciones regionales facilite el camino de la in-
tegracion;

a) promoviendo una atenuacmn de los centralismos a
escala de cada pais;’

b) realzando la fuerza electoral y acentuando la for-
macion y responsabilidad politicas del electorado
de las zonas urbanas;

c) creando un espiritu de integracion interregional ¢
interurbana por encima de las actuales fronteras,
artificiales y sélo comprensibles para una mejor
defensa de intereses ajenos a América Latina; ¢

d) instituyendo con caricter permanente, con fines de
investigacion, documentacién y plancamiento, un
Instituto Latinoamericano de Estudios Metropolita-
nos, estructurado y financiado conjuntamente por
las dreas metropolitanas de la nacién latinoamericana.

1%4En este sentido, el testimonio personal y la obra toda del Maestro

mexicano Don Mario de la CUEVA, respecto de quien sigue valida-
mente intacto el postumo Libro en homenaje al maestro Mario de la
Cueva, introducido con unos "Datos biograficos" por Eduardo GAR-
CIA-MAYNEZ, ciudad de México: UNAM/LLJ., 1981-1982, 439 pp.
Complementariamente, en la linea cueviana de rechazo al sistema
del registro y control de los sindicatos por la burocracia guberna-
mental mexicana, v. la tesis doctoral de nuestro colega LOYZAGA DE
LA CUEVA, Esencia, apariencia y uso del derecho del trabgjo (Las
fases ocultas de la legislacion laboral), ciudad de México: UAM/Az-
. capotzalco, 1992, 136 pp.

Cfr., respecto de los Estados Unidos mexicanos, a los que alguna
reciente doctrina califica certeramente de un contradictorio y para-
déjico "Estado federal unitario”, v. CORTINAS-PELAEZ, Leodn, (Direc-
tor), Introduccién al derecho administrativo, vol. I, en las
contribuciones de Maria de Lourdes MARTINEZ-PENA, "Estructura
politico-territorial del Estado mexicano”, ciudad de México: Pormia
S.A, 2a. ed., 1994, pp. 97-134 y, en el mismo volumen, de Elsa Ro-
QUE-FOURCADE, "La organizacion administrativa (La centraliza-
cién)", pp. 135-176, esp. las conclusiones de ambas colegas, en las
pp. 124-125 y 166-168. En el mismo sentido, aunque con un desa-
rrollo excesivamente normativo, ARTEAGA-NAVA, Elisur, Derecho
constitucional estatal, ciudad de México: Porria S.A., "Presenta-
cion" de José Francisco Ruiz Massieu, 1988, XIV+450 pp., especial-
mente su escéptica "Nota introductoria”, pp. XI-XIII y sus pp. 10-13.
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42. A) El honzonte mexicano. Desde la Carta de Ja-
maica (1815) al Congreso de Panama (1826), el ge-
nio politico de Simén Bolivar pugné en vano por
formulas supranacionales que impidieran la anar-
quia y la balcanizacién de América Latina, facilita-
doras de la sustitucion de hegemo% las que ha
explotado al continente hasta la fecha.

Conscientes de dicho imperativo politico, lo somos
también de la ambigiiedad insita en la descentrali-
zacion aplicada a paises subdesarrollados, del ries-
go de que ésta puede terminar sirviendo en
definitiva a feudalismos locales, descosos de impe-
dir toda transformacion institucional que atente a
sus privilegios minoritarios. Es verdad que la reali-
zacion de la democracia puede no ser inicialmente
viable sin una cierta concentracion monolitica del
poder, que suministre impulso suficiente para la eli-
minacion de los reductos antidemocraticos del pa-
sado. Este fue el caso de las revoluciones francesa
y soviética, y lo sigue siendo en nuestros dias en
sociedades no homogéneas o no aglutinadas como
las africanas, donde el impacto central seria casi lo
unico que podria contribuir a la supresion de las an-
tiguas oligarquias tribales y a la sumision de los vica-
rios del interés extranjero. Pero dicho centralismo
democratico remite a una situacion transitoria, cuya
perdurabilidad supondria el reconocimiento explici-
to por la comunidad respectiva de su fracaso orga-
nizatorio y, con ello, la abdicacién confesada de sus
integrantes para responsabilizarse realmente de su
propio destino. No se trata de una opcién indefini-
damente posible entre centralizacion y descentrali-
zaciéon. La democracia postula ésta a la postre, y
sé6lo admitiria la primera para la posterior instaura-
cion de la segunda. Por ello, el tiempo transcurrido
desde 1917 lleva a no creer mas en la pretendida

"democracia" mexicana de la "revolucion institucio-
nalizada"; en efecto, cada vez hay mas legislacion
descentralizadora formal (municipio libre, regiones
hacendarias, vertiente coordinada de la planeacion)
y cada vez hay mas administracion centralista y
centralizadora material y aun formal (la planeacion
y la economia toda "se presidencializan” a ultranza;
incluso hasta en la propia Constitucion, se identifi-
ca a la nacién con el Estado federal), los convenios
unicos de desarrollo son la "ley del embudo" en lo
territorial, como las entidades federales paraestata-
les son "auxiliares" de tumo del "emperador sexenal".

Pp. 217-240.

19 Cfr. las obras precitadas en las notas 99 y 100 y, ya en los afios se-
senta, por todos, PRIETO-ACEVES, Carlos, "Perspectives d’une Com-
munauté Latinoaméricaine, ’exemple de 'intégration économique
centroaméricaine", en Perspectivas..., precitadas supra en noia 24,
vol. II, pp. 617-744.
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No debe olvidarse, por otra parte, que cuatro de las
maygres potencias industriales de nuestro tiem-
po " han logrado un desarrollo de abajo hacia arri-
ba, a partir del primer nivel administra&ivo, o del
segundo, en su caso. Como se subraya,  la cos-
tumbre del ejercicio centralista del poder milita
contra su ulterior devolucién descentralizada, y
quien viene largamente habituado a obedecer pier-
de fatalmente el gusto, la aptitud y la medida para
ejercer ordenadamente el mando por si mismo; y tal
es el caso en México de "la dictadura perfecta” (su-
cesivamente en sus "fases" mesoamericana, novo-
hispana, independiente y revolucionaria).

43 B) Balcanizacion e integracion latinoamerica-
nas. Una integracion latinoamericana tendente a
una instauracion continental del Estado democrdti-
co y social de Derecho -hasta hoy letra muerta de
nuestras constituciones semanticas-, tiene, en una
organizacién regional de los gobiemos metropolita-
nos, una herramienta de primer orden. No podemos
seguir permitiendo la "balcanizacién" de nuestra
nacion en paises soberanos y centralizados, tene-
mos que articularlos en regiones, y s6lo una expan-
sion urbana (es decir, de la instruccién masiva, de
la formacién publica popular, de la industrializa-
cion y de la apertura acelerada -de las comarcas cir-
cundantes del centro metropolitano-, al cambio)
puede dar a dichas regiones el peso econdémico y
politico necesario para que sean ellas, las areas me-
tropolitanas, la apoyatura dinamica de un poder fe-
deral, en el cual la representacion senatorial no
podria ser ya la centralizadora por paises sino la
descentralizadora por regiones componentes. Una
organizacion federal latinoamericana se enfrentara
con obstaculos fisicos tremendos, pero siempre sera
viable si ella se apoya en un pueblo democratica-
mente maduro, consciente de tener en su sacrificio
y espiritu de realizacion la llave de su destino. La
estructura que sugerimos, para la actividad presta-
cional metropolitana como una federacién concén-
trica de cometidos del Poder Publico en dos
niveles, brindaria ciertamente una experiencia de
autogobierno y administrativa insustituible para di-
cho objetivo.

44 .C) Destruccion de estructuras unidimensiona-
les: hacia la hominizacion. En el siglo XX, como lo

197 A, Inglaterra, antes mediante sus county-boroughs y ahora me-
diante las regiones y dreas metropolitanas apuntadas por el sélido in-
forme de la comision Redcliffe-Maud, precitado supra en nota 1,
con las precisiones y enmiendas que nos apuntan sucesivamente los
trabajos de ROBSON, KINGDOM y Franck MODERNE, precitados en las

10 s{lotas 34, 48 y 40a, respectivamente.

MARTIN-MATEO, Ramén, precitado supra, nota 88, en su cap. I, in
fine, p. 71.

228

testimonia la obra toda de Teilhard de Chardin,'®’
el Hombre adquiere conciencia de ser la punta de
lanza de una capa pensante y dinamica (la "noosfe-
ra"), que envuelve e impulsa la mera vida (la "bios-
fera") planetaria, elevandola hacia centros superiores
de integracion y creacion. Paulatinamente se forja
una cosmovisiéon comun de la humanidad, la per-
cepcion gradual de un sentido de la historia, que
elevandose sin pausa bajo las oscilaciones culturales
analizadas por un Spengler o un Toynbee, se alza
siempre en el mismo sentido de la "noosfera", el de
una mayor complejidad y comprension..

La integracién de América Latina no es un hecho
aislado; ella se integra a su vez en un proceso mun-
dial de "hominizacion", de convergencia acelerada
de la especie guiada por las construcciones de la ra-
zon. La planetizacion no han podido operarla los
militares, no podran tampoco operarla ni los busi-
nessmen ni los tecndcratas; solo podran forjarla
ciudadanos: ella no puede derivar de la opresion ni
del aprovechamiento unilateral; s6lo puede ser re-
sultado de una adhesion delsénteresada y casi misti-
ca de hombres dispuest;os1 a destruir las actuales
estructuras econdémicas y sociales unidimensionales
y, por ende, antihumanas, y a promover mediante el
dialogo vy la asociacién nuevas estructuras capaces
de una promocion integral del Hombre.

En la iluminacion de dicho horizonte, el urbanismo
y el planeamiento pueden permitir, en el marco de
una democracia metropolitana como la que propo-
nemos, una aportacion relevante de los paises de la
nacion latinoamericana.

l091"1’01’., para la proyecci6n juridica de vida y obra de Pierre TEILHARD
DE CHARDIN: TUNC, André, "La posible contribucién de los estudios
juridicos comparativos a una mejor comprensiéon entre las nacio-
nes”, trad. castellana de L. Cortifias-Peldez, Montevideo: La revista
de derecho, jurisprudencia y administracion, 1963, t. 61, pp. 249-
261; TUNC, André "Comparative law, peace and justice” en Ma-
DELMANN, MEHREN y HAzARD (Directores), XXth. century
comparative and conflicts law, Legal essays in honor of Hessel E.
Yntema, Leyden: A.W. Sythoff, 1961, pp. 80-90; TUNC, André, "Le
juriste et la noosphére” en Problémes contemporains de droit com-
paré, Tokio; Institut Japonais de Droit Comparé / Universidad
Chuo, 1962, 2 vols,, en su t. I, pp. 489-509; TUNC, André, "L'af-
frontemente des civilisations contemporaines: destruction ou fécon-
dation mutuelle?”, ciudad de México: Boletin mexicano de derecho
comparado, en.-ab. 1968, pp. 435-450, CORTINAS-PELAEZ, Ledn,
"Una concepcién planetaria del Hombre y del Derecho Publico”, In-
troduccién General a Perspectivas del derecho publico en la segun-
da mitad del siglo XX, Homenaje a Enrigue Sayagués-Laso
(Uruguay), "Préface" de Marcel WALINE, 5 vols,, Madrid: LE.ALL,
1969, en su tomo I, pp. XXXIX a CLIX, especialmente en sus nime-
ros 81 y ss., pp. CLIL ss.; y, recientemente, a modo de libro-homena-
je, Jalons (Dits et écrits d'André Tunc), Paris: Société de [égislation
comparée, 1991, 448 pp.

104, en esta perspectiva de la integracion latinoamericana, la con-
tribucién de CAPPELETTI-VIDAL, Ricardo, "La marginalidad politica
como factor de innovacion en areas subdesarrolladas”, en la recopi-
lacion por él dirigida, Relaciones internacionales, integracion y de-
sarrollo, Buenos Aires: Nueva Visién, Cuadernos de investigacién
Social, 1969, 230 pp., especialmente sus pp. 137-152.
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