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INTRODUCCILION

E1 Derecho es, fundamentalmente, la expresifn de un estado
social y, por ello, no puede determinar situaciones rfgidamente
estdticas. La Labor del Jurista debe encaminarse a la bidsqueda
de nuevas formas de convivencia social,

Cuando se produce una disociacidén entre las férmulas jurf-
dicas establecidas y la realidad social imperante, deben evolu-
cionar aquellas para adaptarse a ésta, puesto que el derecho no
constituye por si mismo un fin, sino simplemente un medio para-
el desarrollo juridico de dicha realidad que es, en todo caso,-

1a que ha de prevalecer por encima de cualquier convencionalis-
mo.

Nos enfrentamos a una profunda crisis del Municipio y de -
1o Municipal, con una situacidn anacr6nica insostenible, por 1o
que resulta necesaria una revisin integral de los criterios a

Tos que han sido sometidas las relaciones juridicas de los Tres
Niveles de Gobierno.

México es un Pafs con uno de los mds altos findices de dese
quilibrio interregional en el mundo, dentro del cual el Munici-
pio se halla fundamentalmente involucrado.

E1 estudio de las actuales condiciones y realidades del Go
bierno Municipal, conduce inevitablemente al andlisis profundo-
de las situaciones politicas y de los problemas juridicos y so-
ciolégicos que afectan en forma determinante a su desarrollo.

Este trabajo pretende ser una aportacidn a la urgente Ac--



tualizacibn Legislativa Municipal, que serd el fundamento pa

ra una mejor estrategia politica que restaure el equilibrio-
democrdtico en la estructura gubernamental.



1.- EL SISTEMA FEDERAL

A.- NATURALEZA JURIDICA DEL ESTADO FEDERAL

B.- EL CONCEPTO Y EL DEBER SER DEL FEDERALISMO
C.- LA REALIDAD DEL FEDERALISMO MEXICANOQ

D.~ DEBATE EN TORNO AL CONCEPTO DE SOBERANIA
E.- LA AUTONOMIA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS.

A.- NATURALEZA -JURIDICA DEL ESTADO FEDERAL.

Para poder comprender en toda su dimensidn al Sistema -
Federal, resulta necesario analizar, aunque sea en forma bre
ve, su origen histérico, su evolucitn juridica, sus matices-
conceptuales y debates doctrinales, as? como los factores po
1iticos que en &1 han 1nfluido.

E1 primer intento para explicar la naturaleza juridica-
del Estado Federal, 1o encontramos en la "Teorfa de la Coso-
berania", difundida por Tocqueville y sistematizada por -~
Waitz.

{a teorfa de la Cosoberania se fundamenta en la inter--
pretacidn histérico-politica de los sucesos que motivaron la
gestacién del Federalismo Norteamericano.

"La Constitucibén, creadora del Estado Federal, no es si
no un pacto a virtud del cual, los Estados Particulares aban
donaron parte de su Soberania en favor del Estado Central, -
conservando aquélla que no hubieren cedido expresamente.”

£1 Pacto organiza dos poderes independientemente, el --
uno del otro, a los dos corresponde la Soberania y ésta no -
se haya restringida, sino tan séloc “compartida".

Como veremos mds adelante al estudiar el concepto de So
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beranfa, la Tesis expuesta adolece de equivocos fundamentales,
ya que, en realidad, el Federalismo implica la existencia de -
una e indivisible soberania, el ejercicio de un poder supremo,
absoluto e ilimitado.

Para Jdellinek, hay Estados Soberanos y Estados no Sobera-
nos; luego, la Soberania no es nota esencial del Estado, pero-
si 1o son las relaciones de dominacién. Define al Estado Fede
ral como: "Un Estado Soberano, formado por una variedad de Es-
tados, pero estos Estados miembros son “no soberanos".

E1 Autor citado considera que la Federacidén es el {nico -
Estado Soberano, pero sin negar a los miembros de ella la ca--
racterfstica de Estado (1).

Wilson expuso una nueva teoria sobre el Estado Federal --
concluyendo que éste no estd dividido, sino que forma una uni-
dad como cualquier otro Estado; que es el gobierno {nico lo --
que estda cortado, delimitado en competencias, unas que corres-
ponden a la Federaci6n y otras a los Estados Particulares.(2)

Borrel considera que el Signo especifico del Estado Fede-
ral es la participacidn que tienen las Entidades Federativas -
en la formacidén de la voluntad nacional. (3)

Le Fur secunda esta teoria y agrega "lLa caracteristica --
esencial del Estado Federal hay que verla en esta organizacién

del poder piblico... que se concreta en la pluralidad de repre
sentantes y de 6rganos de Soberania, que redne a la vez dentro

[177°Cit. por JORGE CARPIZ0, "La Constitucién Mexicana de 1917"
UNAM, 2a. Edicidn, 1973, pdg. 282.

2) IDEM, pdg. 285.

3) Cit. por M. MOUSKHEL!, "Teoria Juridica del Estado Fede--
ral", Pdg, 197.
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de- Tes elementos constitutivos del Estado; y afade una funcidn
mds como caracteristica: La participaci6n directa de las Enti-
dades Federativas en la revisidn de la Constitucién, 1o que --
significa a su vez, poseer la facultad de intervenir en el - -
aumento o disminucidén de las competencias atribufdas a los Es-
tados integrantes de una Federacidén". (4)

Le Fur define al Estado Federal como aquel que relne el -
doble cardcter de Estado y de Federacidn de Colectividades Pi-
blicas de una naturaleza especial; estas (Gltimas participan a-
1a vez de la Provincia Auténoma y de la de Cjudadanos de una -
Repiblica; se distingue de las demds colectividades soberanas,
en que son llamadas a la formacibn de la voluntad del Estado,-
con lo cual participan de la Subsistencia misma de la Sobera--
nfa Federal.

Otros autores se colocan en un nuevo punto de vista: el -
Estado Federal representa un simple grado de Descentralizacién
en el que ésta alcanza mayor grado en el concepto cuantitativo
que en el Estado Unitario.

Jean Dabin afirma que "el Estado Federal se parece al Es-
tado Unftario en que es un Estado Unico, pero lo Descentraliza
do es el Poder, ya que el Sistema Federal es régimen complejo-
de Gobierno, en que hallamos combinadas dos soluciones enlaza-
das con dos aspectos diferentes de la teoria del poder: por un
lado una solucién de descentralizacién muy amplia, por otra --
parte una solucidn de participacién de las colectividades mis-
mas del Gobierno del Estado Federal. (5)

E1 autor Belga especifica que los estados particulares no
son Soberanos, ya que numerosas materias del bien pidblico que-

(4] "TpemM, pag. 199,

(5) “Doctrina General del Estado", Pdg. 329, México, 1946.




interesan a sus habitantes y a su territorio, estdn completamen
te sustrafdas a su competencia,

"E1 Federal es ante todo un Estado Descentralizado y el de-
recho de participar en el Gobierno Ffederal no es mds que el pro
longamiento de la idea de Descentralizacién, llevada al paroxis
mo, hasta el corazén del Estado Federal, En este sentido, es -
1icito hablar de Centralizacién Polftica". (6)

Para Kelsen, la Descentralirzacidn alcanza diversdas espe- -
cies y miltiples combinaciones, puede realizarse desde el punto
de vista estdtico y dindmico,

En el concepto de Autonomfa, dice Kelsen, confluyen el - -
principio de la Descentralizacién y la idea de la Democracia, -
esto es, de la autodeterminacién., El orden creado de este modo,
constituye los llamados cuerpos autédnomos, cuyo tipo mds cldsi-
co 1o tenemos en el Mynicipio (7).

El aumento de grado de Descentralizacidn, traducido en Fa-
cultad de darse su propia Constitucién, en una esfera particu--
lar, hace surgir, seqin el autor citado, al Estado Federal.

Para Kelsen el Estado Federal es aquel en que no s6lo la -
ejecucidn y la Legislacidn se encuentran repartidas entre una -
autoridad central y varias autoridades locales, sino cuando ade
mids se confiere a los Grganos legislativos locales competencia-
para darse su Constitucidn en su esfera particular. (8)

En esta forma, la Federacifn consiste tan sélo en un grado
y en una forma especifica de Descentralizacidn, Municipio, Pro-
vincia Auténoma o Territorio y Entidad Federativa, son colecti-
vidades pGblicas de la misma naturaleza, no las separa ninguna-

diferencia de calidad, porque las tres se hallan subordinadas a
{B8) " "IDERM "Pags. 331-32.

{7) "Compendio de Teoria General del Estado", Pag. 177.
(8} Op. cit. pdg. 189,
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un mismo orden jurfdico.

Mousekheli define al Estado Federal como "Un Estado que -
se caracteriza por una Descentralizacién de forma especial y -
de grado mds elevado; que se compone de colectividades miem- -
bros dominados por é1 pero que poseen autonomfia constitucional
y participan en la formacidn de la voluntad nacional, distin--
guiéndose de este modo de las demds colectividades pGblicas."-

(9)

Jorge Gaxiola sostiene que "La Autonomia Constitucional y
Ta Descentralizacién son fendmenos de distinta naturaleza juri
dica". (10)

Continda el autor citado "es indudable que cuando un Esta
do Unitario se transforma en Federal, 1a Autonomia Constitucio
nal surge a virtud de un fendmeno de descentralizacidén; pero -
esa misma autonomia puede tener por origen un proceso de con--
centracién, cuando comunidades juridicas soberanas se reinen -
en un Pacto Federal, perdiendo cada una de ellas su propia SO~
berania.

En nuestra opinién el signo especifico del Estado Federal
consiste en la Facultad que tienen las Entidades integrantes -
de darse y revisar su propia Constitucidn, siendo la Autonomia
Hacendaria de las Entidades un elemento integrante del signo -
especffico del Estado Federal.

E1 Federalismo no es ni Cosoberania ni mera Descentraliza

.-, .-

y “Teoria...., cit. pdg. 319.
0) F. JORGE GAXIOLA. "La Crisis del Pensamiento Politi-
co y otros ensayos" Pdg. 67, Porrla, México, 1956.



-8

ci6n, la supuesta Soberanfa de las Entidades es en realidad -
Autonomia Constitucional,

B.- EL CONCEPTO Y DEBER SER DEL- FEDERALISMO,

La palabra Federaci6n proviene del latfn "Federare" que -
significa huir o entrelazar; desde el punto de vista etimoldgi
co Federacifn es unién de partes aisladas o desintegradas, in-
dependientemente de sus caracteres especificos.

Desde el punto de vista juridico "La Federaci6n es una --
forma de Estado basada en una organizacién politica -Estado -
Federal-, donde cada Estado miembro es Libre y "Soberano" en -
todo 1o concerniente a su régimen interior y contribuye a la -
formaci6n del Estado Federal" {11).

Lomel{ Gardufo define al Estado Federativo como "Una uni-
dad politica parcial, configurada con todos los signos de Sobe
ranfa que advienen al Pacto Federal, bajo un proceso constitu-
tivo, dentro de cauces que permitan autolimitarse para quedar-
ligado a la Lnién Federativa y conservar su libertad y "Sobera
nfa" interiores". (12)

Para Jorge Gaxiola "el Federalismo realiza un fendmeno de
Unidn y no de unidad., Su organizacibn se caracteriza por la -
coexistencia de dos drdenes juridicos distintos; el Federal,-
propiamente dicho, que responde al propdsito de crear un Esta=
do poderoso desde el punto de vista de Derecho Internacional,-
y el local, que se anima por la necesidad de conservar las par
ticularidades de cada Entidad Federativa". (13)

Francisco Puy, considera que "el Término Federalismo es -

(11) ANDRES SERRA ROJAS, "Teorfia General del Estade", Pdg.351
Ed. Porria, México 1969.

(12) *“Comentarios Constitucionales", Pdg. 53, la.Ed. Guanajua
to, 1965.

(13) “Las Crisis..., op. cit. pdg. 77.
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un término técnico y concretamente técnico-juridico, es estric
tamente una forma juridica de unién entre Estados, mediante la
cual, el Estado resultante asume las notas esenciales de la So
beranfa Politica"; y agrega, "Federalismo significa Tratado, -
pacto, alianza, unidn entre grupos sociales que anteriormente-
estaban desunidos." (14)

"En tanto la Confederacidén es una Asociacidn de Estados -
Soberanos, sometida a las normas de Derecho Internacional, en-
el Estado Federal sdlo hay un Estado Soberano, (el pueblo, y -
no varios pueblos soberanos) y todo su orden juridico estd en-
cuadrado en 1a Constitucidn Federal", (15)

Por consiguiente, en la Confederacién la Soberania sique-
siendo ostentada por los Estados Federados, quienes delegan al

gunos atributos parciales y secundarios en el Estado confedera
do.

En una Federacidn, varios Estados ceden a la Nueva Enti--
dad Politica, una mayoria de los atributos de la Soberania.

“Es indudable y cierto que no hay un régimen Federal, si-
no varios regimenes Federales, mds para que todos ellos reci--
ban este calificativo es menester que tengan un comiin denomina
dor, un signo especifico.” (16)

“"Jorge Carpizo enumera como caracteristicas del Estado Fe
deral:

a) Una Constitucién: que crea dos 6rdenes delegados y -~

- =

(14) "Federalismo Tradicional y Federalismo Revolucionario". -
Padgs. 134-36 Speiro, Madrid, 1968.

(15) JORGE CARPIZO, “La Constitucidn.,., op. cit. pdg. 280.

(16) JORGE GAXIOLA, "La Crisis... op. cit. pég. 51.
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subordinados, pero que entre sf estdn coordinados: el de la Fe
deracién, y el de las Entidades Federativas,

b) Las Entidades Federativas: Que gozan de Autonomfa y -
se otorgan su propia Ley fundamental para su régimen interno;-
sus funciones no dependen de las autoridades federales, deben-
poseer los recursos econdémicos necesarios e intervenir en el -
proceso de reforma constitucional (17).

"E1 Federalismo desde el punto de vista Filoséfico-Politi
co debe entenderse como una forma de unir grupos sociales en -
base a la razén, esto es de modo que se logre el mayor grado -
posible de paz, con la cesi6n del menor grado posible de liber
tad, mediante el Derecho" (18).

A contrario sensu “E1 Imperialismo es una forma de unir -
grupos sociales en base a la sin-razén, esto es, a modo que Sa
crifique la paz a la libertad o la libertad a 1a paz y siempre
al margen del Derecho, que s6lo es invocado como hipGecrita dis
fraz santificador de los atentados y crimenes consumados por -
1a fuerza Bruta". (19)

Rafael Gambra se refiere al "Proceso Federativo" como un-
proceso de unién entre los hombres que responde a una constan-
te evolucién de los vinculos sociales en el sentido de una su-
cesiva superposicibn y espiritualizacién de los mismos como si
gue:

Los factores materiales condicionan el actuar colectivo.-
Al ordenarlos y proseguirlos se crean formas de civilizacibn -

17) Op. cit. pdgs. 289-90,
18) Op. cit., pédgs. 139,
19) "EY Imperialismo” Vicente Gay, Beltrén, Madrid 1915.
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moral se traduce en una cultura que modifica la infraestructura
material. Los nuevos factores materiales que condicionan esta-
estructura vuelven a reincorporar el proceso indefinidamente,

Cada vez que se cierra la espiral sobre un eje constante
se ha creado un grupo humano superior en el que existen "Facto-
res de UNION y de DIFERENCIACION",

Los factores de unidn crean la "SOLIDARIDAD" del grupo -
superior en el interés colectivo més amplio.

Los factores de diferenciacién mantienen la "COHESION" -
entre 10s grupos que van quedando como “INTERMEDIOS". E1 grupo
superior sélo tiene Libertad, Paz y Derecho, cuando subsisten -
los grupos intermedios.

Segin este mismo autor las caracterfsticas principales -
del Federalismo son tres:

"SQCIEDALISMC", es decir Poder Polfitico Superior que tie
ne la fuerza necesaria para organizar la sociedad respetédndoia.

“PLURALISMO", en el que los "GRUPOS INTERMEDIOS" mantie-
nen sus fricciones y voces en el marco de una paz dindmica de -
tensiones.

"FORALISMO", como vehfculo de equilibrio entre el poder-
y Ya libertad que garantiza la paz, es el Derecho que reconoce-
las peculiaridades de los grupos en lo que no se opone al Bien-
comin mds general pero garantizando el Bien comin méds particu--
lar, (20)

Los autores citados coinciden en sus diversos puntos de-

{20) "La Monarquia Social y representativa en el pensamiento -
tradicional", Rafael Gambra, Raip, Madrid 1954 Pag. 191 y
siguientes.
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vista al respecto, en que: "Para que se dé un sano Federalismo,
es indispensable que éste respete, promueva y fortifique a sus-
ENTIDADES COMPONENTES, contribuyendo a robustecer la salud de -
todo el cuerpo social, ya que las uniones de las comunidades hu
manas en general deben realizarse partiendo del respeto y no de
la aparicién del signo Imperialista, el auténtico Federalismo -
SUPRAVALORA a todo grupo intermedio entre el individuo y el Es-
tado ya que de lo contrario resultard ser un verdadero centra--
lismo con disfraz de Federalismo" (21).

E1 Federalismo, tal y como debe entenderse, constituye un-
medio importantisimo para realizar el anhelado equilibrio de -
los poderes constitucionales y afiade un obstdculo al peligro --
siempre acechado de que se erija un poder omnipotente.

LA REALIDAD DEL FEDERALISMO MEXICANO.

"E1 Federalismo es ante todo un fen6meno hist6rico, cuyas
notas esenciales son extraidas por la doctrina de las peculia--
res y variadas realizaciones del sistema." (22)

"En su técnica Juridica y hasta en su organizacién concre-
ta, el Federalismo naci6 en México a virtud de un acto de imita
cidn pero ademds el sistema tiene sus rafces en nuestra propfa-
historia y mds precisamente en la estructura descentralizada --
del Gobierno Colonial". {(23)

“E)1 Sistema de Gobierno adaptado por los Constituyentes de
veinticuatro, tiene sus rafces en los antecedentes coloniales,-
en nuestra ascendencia espafiola y nuestra fisonomfa demogrdfi--
ca". (24)

(21) "La Monarqufa Social y representativa en el pensamiento -
tradicional", Rafael Gambra, Raip, Madrid 1954, Pag. 191,
y siguientes,

(22) Felipe Tena Ramirez. "Derecho Constitucional Mexicano", -
Pigs. 107 y sigs. 10a.Ed. Edit.Porria. México, 1970.

523; Gaxiola, op. cit. pdg. 47.
Felipe Tena Ramirez, op. cit. pdg. 108,
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E1 Sistema Federal surge en México precisamente al consu-
marse nuestra Independencia; nuestra Nacidn se inspird para es
tructurar sus sistemas legales y constitucionales, asi como po
1Tticos, en las Instituciones Estadounidenses, con ya mis_de =
“tuarenta afios de vida Independiente.

En la evolucidn histdrica y legislativa de nuestro Siste-
ma Federal encontramos una constante: la ampliacién de la com-
petencia federal.

"Desde 1828 a la década actual del Siglo XX, el Andhuvac -
ha vivido realmente no el Sistema Federal, sino un centralismo
atemperado en ocasiones y recrudecido en otras. Nos sirve co-
mo dato para tan rotunda afirmacif6n el siguiente: Los Goberna-
dores generalmente son designados por la voluntad del Presiden
te de la Repidblica o por la oligarqufa en el Poder, a su vez -
los gobernadores nombran a los diputados locales a su libre ar
bitrio, y 1a autonomia de los poderes judiciales locales no --
existe, ya que los gobernadores son verdaderos reyecitos en --
sus Estados. (25)

El contraste entre la realidad nacional, de tendencias
francamente centralistas, y la teorfa del sistema federal, aco
gido por motivos predominantemente politicos, ha puesto en te-
la de juicio la existencia del Federalismo en México.

Para J. Lloyd Mecham "E1 Federalismo jamds ha existido en
México. Es un lugar comin indiscutible gue la Naci6n Mexicana
ahora y siempre ha sido Federal tan s6lo en teoria. Actualmen
te y siempre ha sido centralista." (26)

Conforme al andlisis hecho anteriormente en relacibn a --

25 JORGE CARPIZ0, "La Constitucién.,. cit. pdg. 302 y sigs.



las caracteristicas esenciales del Estado Federal, podemos con
cluir que de hecho nuestro Estado tiene la forma de Estado Uni
tario, con un gobierno absolutista, en el que la politica eco-
némica y el sufragio de los Estados, funciona de acuerdo con -
tas directrices fijadas por el Ejecutivo Federal.

“En consecuencia, la realidad nos demuestra que la organi
zacidén del Estado Mexicano es la de un Estado Unitario, por el
divorcio absoluto entre la teoria y la prdctica, entre el ser-
y el deber ser, "sea una determinacidén del pensamiento juridi-
co, realizada merced a la hip6tesis heuristica de la norma fun
damental, carente de todo contenido tdeoldgico". (27)

Ante la creciente centralizacidn de facultades en el Le--
gislativo Federal y el acumulamiento de atribucidén en el Ejecu
tivo, "el Federalismo Mexicano ha quedado reducido a su minima
expresidén, mayormente quebrantada, en el orden politico, con -
la existencia del partido oficial omnipotente, con 1o que la -
realidad federal se ha convertido en 1o que algunos llaman un-
mito", (28)

En la actualidad el Federalismo ha sido sometido a la crj
sis mds grave en su evolucién histdédrica, porque la nueva incur
sidn centralista no se limita a procurar el control y la cen--
tralizacion del poder pablico s6lo de hecho, dejando en pie --
una ficticia estructura federal, sino que entra de lleno a - -
crear leyes incongruentes con las bases del Federalismo. Es -
en consecuencia una Crisis Politica y Juridica.

P T

{(27) HUMBERTO BENITEZ TREVI&RO, "E1 Mito del Federalismo en Mé-
xico"., Revista. "Desarrollo Municipal" No. 2. Pdg. 26.

(28) MATOS ESCOBEDO RAFAEL "La Crisis Politica y Juridica del-
Federalismo". P&g. 54. Jalapa. Enriquez. Ed. Veracruza
na 1944.
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DEBATE EN TORNO AL CONCEPTO DE SOBERANIA,

La Constitucifn Actual, siquiendo a las anteriores establece -
en su articulo 40 que "Es Voluntad del Pueblo Mexicano Consti-
tuirse en una Repiiblica, Representativa, Democrdtica, Federal,
compuesta de Estados Libres y Soberanos en todo lo concernien-
te a su régimen interior; pero unidos en una Federacién esta--
blecida segin los principios de esta ley fundamental".

De la lectura del anterior texto constitucional se des- -
prende el sentido que el Supremo Legislador quiso dar al con--

___ cepto-de-Soberanfa-respecto de los Estados miembros de la Fede

racién; sin embargo dicho concepto ha resultado en la doctrina
sumamente polémico e implica connotaciones diversas y proble-~-
mas muy complejos; en especial son innumerables los juristas -
mexicanos que se atreven a cuestionar esta trascendental postuy
laci6én relativa a las Entidades.

Nuestra Constitucién reconoce al Estado Federal un princi
pio soberano y acepta la existencia de Entidades Federativas -
"Soberanas" en cuanto a su Régimen Interior, de esta manera el
pueblo ejerce su Soberanfa por medio de l1os poderes de las dos
Entidades bdsicas de nuestro Sistema Federal.

Pero la Soberanfa consiste en una SUPREMA POTESTAD DE - -
AUTODETERMINACION Y AUTOLIMITACION, ABSOLUTA Y PERPETUA INDIVI
SIBLE INALIENABLE E IMPRESCRIPTIBLE. En esa "SUMMA POTESTAS",
encontramos un Poder sobre el que no prevalece OTRO de cardc--
ter superior, el Derecho de mandar en Gltima instancia en for-
ma inapelable, "AUTODETERMINACION" y de hacerse obedecer en el
territorio Estatal, fijando las normas a las cuales circunscri
be su actuacién "AUTOLIMITACION" (29).

.- " -

(29) "Ciencia Politica" Andrés Serra Rojas Tomo I Pdg. 309 -~
Instituto Mexicano de Cultura. México 1971,
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E1 Ilustre maestro Andrés Serra Rojas afirma que la Sobera-
nfa en cuanto al régimen interior de las Entidades Federativas -
en nuestro pais es MERAMENTE NOMINAL Y FRAGMENTARIA porque desde
luego no hace referencia a la Soberania Externa, que es facultad
privativa de la Federacion,

"La Soberania interna de las Entidades es el REMANENTE de -
las Facultades Federales, aquellas que no estdn expresamente con
cedidas por la Constitucidon a Jos funcionarios federales, se en-
tienden reservadas a los Estados".

“La expresidén LIBRES Y SOBERANOS EN TODO LO CONCERNIENTE A-
SU REGIMEN INTERIOR, se traduce en unas cuantas facultades coite
nidas en las constituciones Particulares”, las que en ningin ca-
so podrdn contravenir las estipulaciones del Pacto Federal. (30)

No existe pues mds que una sola Soberania en el mismo terri
torio, que se impone a los mismos hombres; esta idea de la uni--
dad de la Soberanfa ha dado origen al célebre problema del Esta-
do Federal,

Concluye el autor citado "Es necesario distinguir entre las
formas de organizacién polftica y las formas de organizacidn ad
ministrativa. La Descentralizacion Politica Federal Mexicana se
realiza en una forma SUI GENERIS, con la organizacibn de los Es-
tados Miembros. Estados o entidades Federativas, Federacibn y -
Estados parten del régimen particular que les asigna nuestra cons
titucién y poseen una CIERTA AUTONOMIA que los hace participar -
en la determinacién de ta Voluntad Nacional. (31)

Don Manuel Herrera y Lasso con su inigualable maestria expo

(30) O0p. cit. pdg. 331.
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sitiva ha acentado que "LA DESMESURADA ADJETIVACION que ca]ifi
ca de LIBRES Y SOBERANOS a los Estados Autdénomos", constituye-‘;
un grave error",

“La Soberania es un concepto Polftico desvirtuado por - -
quienes pretendieron hacerlo un concepto Juridico".

En "La Repiblica" de Bodino, ja Soberania es la expresién
de la doble pretensién de UNIDAD E INDEPENDENCIA mis la tesis-
de Bodino henchida de la realidad histérica de Francia en la--
segunda mitad del Siglo XVl fue falsificada después por los ju
ristas filésofos; al concepto realista se sustituyé un concep-
to de metafisica inferior la Soberania, por la virtud misma --
del vocablo, se convirtid en OMNIPOTENCIA vy, al atribuirsele -
al £stado se hizo de éste la dnica fuente de Derecho. (32)

“E1 concepto de Soberania ILOGICO E IRREAL es una nueva -
férmula del Absolutismo",

“La Soberania es un concepto que DEBE DESTERRARSE del pen
samiento juridico, no nos lleva, cuando se le encara de modo -
cabal sino a confusiones y equivocos, iclaro. la palabra es de
uso valido, cuando se trata de una Nacién frente a OTRA; pero-
la Soberania adquiere la calidad de un FETICHE y de un FETICHE
NEFASTO de tirania cuando el concepto se aplica a la vida 1n--
terna de los pueblos”.

"{Y yo tengo que obedecer sumisamente a mis i1quales, por-
que estdn investidos de una POTESTAD SUPREMA?!

No hay tal poder soberano, no puede haberlo; porque desde-
el instante mismo en que un hombre acepta la existencia de tan

- -

(32) Comentarios de Herrera y Lasso sobre la Segunda Conferencia de la Se-
rie organizada por el ilustre y nacional Colegio de Abogados de Méxi-
co en Qctubre y Noviembre de 1946. "Estudios Constitucionales". 2a. -
Generaci6n, Pdg. 15, Editorial JUS MEXICO 1964.
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desmesurada autoridad esclaviza su voluntad y prescinde de su-
condici6n de hombre libre. S6lo una Auténtica y Legitima Sobe
rania existe: la de DIOS CUYA AUTORIDAD NO TIENE LIMITE y sin-
embargo respeta en hombre la Libertad de que lo dotd y cuya OM
NIPOTENCIA ---decfa Torcqueville-- no es peligrosa, porque tan
grande como ella son su SABIDURIA y su JUSTICIA,

"Soberania del hombre sobre el hombre no; el Unico Sobera
no es DIOS, ningdn hombre estd totalmente en la integridad de-
su Ser sometido a otro hombre".

Admitimos la Soberania que vitaliza a un Régimen Polfitico
desde el punto de vista Internacional: la rechazamos desde el-
punto de vista de régimen interno de una nacidén. (33)

A contrario sensu el maestro Adolfo Posada afirma que "La
Soberanfa como poder Supremo es compatible con la Soberania de
los demds Estados" porque el objeto del Federalismo "consiste-
en conciliar la unidad y el poder nacionales con la persisten-
cia de los Estados". (34)

E1 respetable Constitucionalista Felipe Tena Ramirez se -
inclina definitivamente por la tesis de la "SIMPLE AUTONOMIA"-
DE LOS ESTADOS MIEMBROS, consistente en la facultad restringi-
da de darse su propia Ley, distinguiendo ésta de la Soberania-
como facultad absoluta de autodeterminarse mediante la Expedi-
cidn de una Ley Suprema.

"La Zona de determinacidn es impuesta a las Constitucio--
nes Locales por la Constitucién Federal ya que las Constitu- -
ciones particulares de los Estados en ningGn caso podrdn con--
travenir las estipulaciones del Pacto Federal", (35)

33) Op. cit. 8a. Conferencia Pags. 19 y 20.

34) "Tratado de Derecho Politico". Citado por Lomeli Gardufio, "Comenta--
rios Constitucionales". Universidad de Guanajuato. 1965.

(35) Derecho Constitucional Mexicano. Ob. Cit. pdg., 135.
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"La Soberanfa consiste en AUTODETERMINACION PLENA, nunca-
dirigida por determinantes juridicos extrinsecos a lTa voluntad
del Soberano, en cambio la autonomia presupone al mismo tiempo
una zona de Autodeterminacién, que es propiamente autbnoma y -
un conjunto de limitaciones y autodeterminaciones juridicas ex
trinsecas que es lo HETERONOMO.

Asimismo en varios preceptos, la Constituci6n Federal im-
pone ciertas obligaciones positivas y negativas a los Estados,-
que sus Constituciones deben respetar. (36)

"Todo acto pasado ante la Autoridad de un Estado es vdli-
do para todos los demds", obligacidén que impone el Articulo --
121 a cada Estado de la Federacidn y que viene a corroborar --
que no hay en nuestro Régimen Federal lo que la Constitucién -
1lama impropiamente “Soberania de los Estados." (37)

Por su parte el eminente tratadista Emilio Rabasa afirma-
que “Los Estados Particulares NO SON NI PUEDEN SER SOBERANOS,-
si hemos de ajustarnos al valor Lexicoldgico de la palabra So-
beranfa".

Y continda el autor citado; "Los Estados son Soberanos en
todo 1o concerniente a su régimen interior; pero unidos a una-
Federacidn establecida segln los principios de la Ley Fundamen
tal: "Expresidén contradictoria que desmiente en la segunda par
te la Soberania que declara en la primera, pues no se compade-
ce la Soberania con la sujeci6n a mandamientos que proceden de
una autoridad extrafa"“ (38).

Le Fur define a la Soberania como "La Cualidad del Estado

(36) Op. cit. p&g. 135.
(37) Op. cit. pdg. 162.
{38) Op. cit. pag. 78.
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de no ser obligado o determinado sino por su propia voluntad,-
en los limites del principio superior del Derecho y conforme -
al fin colectivo que estd 1lamado a realizar. (39)

E1l jurisconsulto alemdn Haenel afade que es "La Facultad-

del Estado de determinar por si mismo su propia competencia- -
(40).

"La Soberanfa reside en el Estado Nacidn y no las Entida-
des que lo constituyen y que viven sometidas a las determina--

ciones de la Suprema Voluntad Federal expresada en la Constitu
cién."

“La Constitucidn Federal es expresién suprema de la Sobe-
ranfa, puesto que es ella la Naci6n determina y mide el poder-
de cada fracci6n Federal, cuyo radio de competencia se estable
ce por aquel poder Superior”,

"Es Inadmisible la teorfa de una divisién de la Soberania
que se reparta entre la Nacién y el Estado particular, porque-
Ja idea de divisi6n es incompatible con el concepto de 1o Su--
premo, que tiene que ser {(nico". En efecto, la Soberanifa es -
1a Suprema Potestas, el poder mas elevado, en consecuencia un-
superlativo; ahora bien, estd en la naturaleza misma del super
lativo el SER UNO E INDIVISIBLE; es ésta una necesidad ldgica-
absoluta" (41).

En 1o personal nos adherimos a los criterios expuestos --
por los tratadistas que consideran el término Soberania aplica
do a las Entidades Federativas como un término EQUIVOCO, ARTI-

39) Etat Federal et Conféderation d' états Pag. 443 Le Fur -
citado por Rabasa Op. cit. pdg. 78.

(40) ldem.

41) Borel, citado por Le Fur O0Op. cit.

A i e T AL i B
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FICIAL E IRREAL y consideramos ademds que dicho concepto es -~
esencialmente POLITICO, que tiene un origen histdrico-politico-
ya que nuestro Sistema Federal es una copia del Sistema Estado-
unidense.

Proponemos con el maestro Tena Ramfrez el término "AUTONO- i
MIA', que supone la concurrencia de Unidades Politicas Parcia--
les Libres, Facultades para otorgarse su propia Ley y la parti
cipacién de esas Entidades en la formacifn de la Voluntad Nacig
nal mediante su voto en caso de Reformas o adiciones al Pacto -
Federal.




2,- CONTENIDQ DE LA AUTONOMIA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS.

Los Estados Miembros tienen la facultad de darse y revisar
su prapia Constitucidn conforme al Articulo 41 Constitucional -
"E1 Pueblo ejerce su Soberanfa por medio de los poderes de la -
Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los de -~
1os Estados en lo que toca a sus regimenes interiores, en los -
términos respectivamente establecidos por la presente Constitu-
cién Federal y las particulares de los Estados, las que en nin-

giin caso podrdn contravenir las Estipulaciones del Pacto Fede--
ral",

Los Estados tienen as{ mismo derecho para arreglar todo lo
relativo a su Administracién interna, ya sea nombrando a sus --
propios funcionarios, decretando impuestos, organizando su poli
cia, realizando obras materiales, legislando para su régimen in
terior, etc., estos derechos tienen su fundamento en el precep-
to que establece que los Estados son “LIBRES Y SOBERANOS" sin -
embargo dichas facultades quedan restringidas por la misma Cons
titucibn, que establece los principios de su arganizacidon poli-
tica y los liga a la Carta Fundamental,

En la Parte Dogmitica de las Constituciones Locales, estén
consagradas las Garantias Individuales.

En la Parte Organica correspondiente existen algunas limi-
taciones, tales como las siguientes:

+ Los Estados deben tener como base de su divisidn terri--
torial y de su organizacidn politica y administrativa el
Municipio Libre.

+ La forma de Gobierno de los Estados debe ser Republicana
Representativa y Popular; la organizacidn de éstos se se
mejante en todo a la Federacidn.



+ Los Gobernadores de.los Estados no pueden durar en su car-
go mfs de seis afos.

+ Se establece el nimero de-Diputados -locales en proporcién
al nimero de habitantes.

De acuerdo con las Constituciones Locales el Supremo Poder-
de los Estados se divide para-su Ejercicio en Legisiativo, Eje-
cutivo y Judicial,

El Ejercicio del Poder Legislativo se deposita en el "Con--
greso Constitucional del Estado”", asamblea unitaria, que puede-
Legislar en todo lo que la Constitucién Federal no somete a la
competencia de los poderes de la Unidn.

EY Ejercicio del Poder Ejecutivo se deposita en un sélo in-
dividuo denominado "Gobernador Constitucional del Estado” quien
debe velar por la observancia de las leyes, y en forma especial
tiene como obligacién principalisima publicar y hacer cumplir -
las leyes Federales, (Art. 120 Constitucional).

E1 Ejercicio del Poder Judicial se encomienda al 6rgano de-
nominado "Tribunal Superior de Justicia del Estado" y a tribuna
les inferiores,

PARTICIPACION DE LOS ESTADOS -MIEMBROS-EN LA FORMACION
DE LA VOLUNTAD FEDERAL.

"La Federaci6n es una Unidn Permanente, basada en libre con
venio y al servicio del fin comin de la autoconservacidén de to-
dos los Miembros, mediante la cual se-cambia el total Status po
}itico de cada uno de los Miembros en atencidn al fin comdn" (42)

N L)

{42) Carl Schmitt, "Teorfa de la Constitucidn", Editora Nacio-
nal, México, 1966, Pdg. 421,



La Federacidn comprende a-todo Estado-Miembro en su existen
cia total como unidad politica, y le acopla como un todo en una
asociacion politicamente existente. EJ1 Pacto Federal tiene por
finalidad una Ordenacién Permanente y el mantenimiento de la --

existencia politica de todos sus miembros, dentro del marco de-
la Federacién,

“E1 Estado Federal, -expone Kelsen- se caracteriza por el -
hecho de que los Estados-miembros poseen cierto grado de autono
mfa Constitucional, es decir por el hecho de que el Grgano Le--
gislativo de cada Estado-miembro, es competente en relacidén con
materias que conciernen a l1a Constitucidén de esa comunidad, de-
tal manera que los mismos Estados-miembros pueden realizar, por
medio de Leyes, cambios en sus propias Constituciones." (43)

E1 Pacto federal, es un pacto de singular especie, un pacto
Constitucional. Su acuerdo es un acto del Poder Constituyente,

Las anteriores consideraciones, nos hacen concluir que en -
la Naturaleza misma del Sistema Federal se encuentra implicita-
1a Facultad de los Estados-miembros, de participar en las deci-
siones fundamentales del dmbito Federal.

Denominamos "Decisiones Fundamentales del Ambito Federal",-
a las modificaciones substanciales del Pacto Constitucional, --
por el que se constituyé el Estado Federal.

Nuestra Carta Magna confiere a los Estados una participa- -
cién real en la formacién de la Voluntad Federal, dicha partici
pacién puede ser Directa o Indirecta.

La participacifn indirecta se refiere a la Representacién--
de las Entidades Federativas como tales en el Senado de la Repi

- -

{43) Citado por Tena Ramirez, Op. Cit. Pdg. 134.



blica, al lado de la CémaraAde~B1putados;wqde;fgprésenta ala -
poblacién general, independientemente de la Divisién de Estados.

De esta manera, las Entidades Federativas, participan de la
Funcidn Legislativa Federal.

Como para la eleccién de Diputados no hay mds base posible-
que la de la Poblacibn, en una sola Cdmara, resultarian los Es-
tados-miembros con una representacién muy desigual, por lo cual
por reforma constitucional, en 1874, durante el gobierno de Se-~
bastidn Lerdo de Tejada, se¢ estahleci6 el Senado y continué ins
tituido en la Constitucidn de 1917,

E1 Articulo 56 Constitucional establece: "La Cdmara de Sena
dores se compondrd de dos miembros por cada Estado y dos por el
Distrito Federal, electos directamente y en su totalidad cada -
seis afios."

Por su parte, el Articulo 76, otorga facultades exclusivas-
al Senado de 1a Repiblica, para establecer un principio de cola
boracidn y responsabilidad mutua entre este drgano que represen
ta a los Estados-miembros y el Ejecutivo Federal, asi como para
mantener la existencia y funcionamiento del Pacto Federal. Di-
chas Facultades, se refieren al Orden Politico Internacional y-
al Orden Politico Interno.

En esta forma indirecta, los Estados Participan en la forma
cién de la voluntad Federal, mediante la Intervencién del Sena-
do, ya sea Aprobando Tratados Internacionales, ratificando nom-
bramientos que haga el Ejecutivo Federal o Designando Goberna--
dor Provisional de un Estado, en su caso.

La Participacion Directa de las Entidades Federativas en la
Voluntad Federal se considera como un elemento indispensable e-
inexcusable del Sistema Federal.
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‘Se entiende por participacién Directa, la que en forma mds-
o menos amplia tiene los Estados-mtembros en la tarea de revi--
sar la Constitucién General. Esta Participacidn garantiza la -
persistencia del Status Federal, es decir aseqgura por lo que to
ca a los Estados-miembros, su existencia y sus competencias, en
virtud de gque precisa y exclusivamente, al revisar la Constitu-
cidn, se puede alterar ese Status.

Si se pudiera reformar la Constitucidn sin la participacién
de los Estados, la Autonomia de éstos quedarta a merced de - -
quien tuviere competencia para llevar a cabo la reforma.

E1 Articulo 135 del Pacto Federal establece: "La presente -
Constituci6n puede ser reformada o adicionada. Para que las --
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requie
re que el Congreso de la Unidn, por el voto de las dos terceras
partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o adi-
ciones y que éstas sean aprobadas por "La MayorVa de las Legis-
taturas de los Estados". E) Congreso de la Unién o la Comisidn
Permanente es su caso, hardn el c¢6mputo de votos de las Legisla
turas y la declaracién de haber sido aprobadas las adiciones o-
reformas.

Encontramos aqui la Participacidn Directa de los Estados en
las Reformas o Adiciones Constitucionales, al requerir su apro-
bacién por la mayoria de las Legislaturas.

Ademds se hace intervenir a las dos Cdmaras de la Unidn, lo
cual implica un fortalecimiento de la participacibn de las Enti
dades.

El Congreso Federal es Poder Constitufdo, cada una de las -
Legislaturas de los Estados, también lo es. Pero esto acontece
cuando actdan por separado, en ejercicio de sus funciones norma




Y N

tes; una vez que se asocian en-los términos del Artfculo 135, -
componen un 6rgano nuevo, que ya no tiene actividades de Poder-
Constituido, sino dnicamente de Poder Constituyente, en este ca
50 Permanente. (44)

FACULTADES DEL PODER CENTRAL EN RELACION A LOS ESTADOS

MIEMBROS.

Existe en primer lugar la "FACULTAD DE INTERVENCION", pre--
ceptuada en el Articulo 122 y, conocida como una "GARANTIA FEDE
RAL" que consiste en una proteccibn del Poder Central para los-
Estados y que se traduce en la obligacidn de los Poderes Federa
les de intervenir en un Estado, dicha intervencién puede ser de
oficio o a petici6n de la Legislatura del estado o del Ejecuti-
vo en su caso cuando exista una invasién o violencia en dicho -
Estado.

“"Los Poderes de la Unién tienen el deber de proteger a los-
Estados contra toda invasién o violencia exterior. En cada ca-
so de sublevacibén o trastorno interior les prestaran igual pro-
teccién, siempre que sean excitados por la Legislatura del Esta
do o por el Ejecutivo, si aquella no estuviere reunida",

No existe en nuestro Derecho Constitucional la intervencién
reconstructiva sino s6lo Ya "EJECUTIVA", aquella consiste en --
reestablecer la forma de gobierno y ésta en sostener o reesta--
blecer a las autoridades gubernamentales en caso de invasifn ex
terior o de trastorno interior,

Es necesario considerar que los ataques del exterior a un -
Estado miembro son ataques & la Federacidén como Titular de la -
Personalidad Internacional del Estado Nacién.
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Por su parte la fraccién VI del Artfculo 76 otorga al Sena-
do la facultad de "Resolver las cuestiones polfticas que surjan
entre los Poderes de un Estado, cuando alguno de ellos ocurra -
con ese fin al senado, o cuando con motivo de dichas cuestiones
se haya interrumpido el orden Constitucional medtando un con- -
flicto de armas.

AsY mismo, el Artficulo 105 otorga a la Suprema Corte la fa-
cultad de conocer de las controversias entre los mismos poderes
sobre la Constitucionalidad de sus actos,

E1 Articulo 73 fracciébn XI faculta al Congreso de la Unibn-
para impedir que en el comercio de Estado a Estado se establez-
can restricciones,

SISTEMA COMPETENCIAL ENTRE LOS ORGANOS FEDERALES Y LOS ESTADOS-
FEDERADOS .

Dentro del Territorio de los Estados Miembros se ejerce el-
Poder Piblico Federal y el Poder Piblico Local, dualidad que po
drfa implicar una trastornadora interferencia entre ambos si no
existiera un principio cardinal sobre el que se sustenta el sis
tema competencial entre los 6rganos federales y los Estados Fe-
derados. Por virtud de este principio, las autoridades Federa-
les deben tener facultades expresamente consignadas en la Cons-
titucién para desempefiar cualquiera de las tres funciones pibli
cas: tegislativa, Ejecutiva o Administrativa, pudiendo las - -
Autoridades Locales ejercerlas sobre las materias que no encua-
dren dentro del marco de la competencia de los 6rganos federa--
les.

E1 principio competencial a que nos referimos estd consagra
do en el Artfculo 124 de la Constituci6n Federal, que estable--
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ce: "lLas facultades que no estdn expresamente concedidas por es
ta Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden reser
vadas a los Estados.

Este precepto es la base de Ta determinaci6n de las 6rbitas-
competenciales entre las Autoridades Federales y Locales,

Los Poderes Federales sélo pueden realizar las funciones que
expresamente les otorga la Constitucién Polftica.

Los Poderes Estatales pueden realizar todo lo que no estd re
servado expresamente a la Federacion, siempre que las Constitu--
ciones Locales establezcan las facultades respectivas a su favor,

"lLa Demarcacidn de los &mbitos de competencia federal y lo-
cal, proviene directamente de la Constitucién, la competencia de
los Estados miembros deriva de la Constitucién, a quien c¢orres--
ponde hacer el reparto de Jurisdicciones". (45)

"En la Descentralizacién Federal de los Estados Miembros, -
la competencia de los Estados no es derivada, como es la de los-
6rganos administrativos descentralizados, sino que por el contra
rio, es originaria en el sentido de que las facultades que no es
td&n atribuidas al Estado Federal se entienden reservadas a los-
Estados Miembros". (46)

La invasi6n de las competencias estatales por el Gobierno Fe
deral o viceversa es Inconstitucional, pues viola la Autonomia -
de los Estados o la Soberania de la Federacién, hecho contrario-
al principio federativo, ante el que se puede interponer el Jui-
cio de Amparo, conforme a lo que establecen las Fracciones Il y-
IIJ del Articulo 103 Constitucional que dice:

.-, - -

}45 Tena Ramirez, “Derechos Constitucionales..." cit. pdg.118.
46 Fraga Gabino, “Derecho Administrativo", l15a. Edici6én Po- -
rria, México 1973. Pédg. 520.
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Los Tribunales de la Federaetén resolverdn toda contfoVéréia:
que se suscite: L

Il.- Por Leyes o actos de la Autoridad que vulneren o res- -
trinjan la "Soberanfa" de los Estados.

III.- Por leyes o Actos de Autoridades de éstos que invadan-
la esfera de la Autoridad Federal.

E1 amparo procede a fin de que cada Poder se conserve dentro
de sus propios limites, asegurando de esta manera el equilibrio-
y estabilidad en el Sistema Competencial entre los 6rganos Fede-
rales y los Estados Federados.

FACULTADES Y PROHIBICIONES

E1 Artfculo 124 nos hace comprender que el sistema adoptado-
en México respecto a Yas competencias es el Norteamericano, es de--
cir, 1a competencia de origen corresponde a los Estados Miembros
y la delegada a la Federacifn,

En la delimitacidn de competencias se han sefialado diversas-
posibilidades. As? se habla por una parte de materias exclusi--
vas, cuya legistacidn y en algunos casos la ejecucibn, pertenece
exclusivamente a una entidad, sea 1a Federacifén o los Estados.

Existen materias que corresponden a la Federacifn, cuya eje-
cucidn a veces realiza la propia Federacidn y en otros casos se-
deja a los Estados; hay materias cuya legislacidn y Ejecucidn co
rresponde a los Estados.

Asi mismo existen materias que pueden ser reguladas tanto --
por el Gobierno Federal como por el de los Estados Miembros, tal
es el caso de Jas llamadas facultades coincidentes y que estdn -
establecidas en forma amplia cuando no se faculta a la Federa- -
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Jorge Carpizo agrega a la clasificacién citada, las Faculta
des de auxilio que son aquéllas en que una autoridad ayuda o ~-
auxilia a otra por disposicidn constitucional. (49)

Existen en nuestra Constitucién Federal algunas disposicio-
nes que imponen a los Estados Miembros determinadas obligaciones
positivas otras que les prohiben invadir la esfera de competen-
cia federal.

A.- OBLIGACIONES.

E1 Artfculo 115 Constitucional impone a Jos Estados la)obli
gacidén de adoptar para su régimen interior la forma de gobierno
Republicano, Representativo y Popular; y tener como Base de Su-
divisifn territorial y de su organfzacibn politica y administra
tiva el Municipio Libre.

Esta obligacién impuesta a los Estados obedece entre otras-
razones a dar uniformidad nacional a la forma de gobierno al es
tablecer en su parte conducente la renovacifén periddica de los-
gobernadores, su eleccién directa y 1a no reeleccién de €stos y
de los diputados locales.

A este respecto el ilustre Maestro Herrera y Lasso hace una
consideracidn especial al seflalar que estas obiigaciones son a
a vez, Inhibiciones o prohibiciones absclutas que no implican-
la negacién total de la potestad de los Estados, sino atempera-
ciones a su arbitrio, limitidndolo con reglas de midximas y mini-
mas y son normas concretas de su organizacidn Constitucional ~--
(50)

-----------

549) Op. cit., pdg. 307.
50) Estudios Constitucionales, Segunda Serie, pdg. 252, Ed. -
Jus, S. A. México, 1964.



~33-

En virtud de las disposiciones de este Artfculo, la Consti~-
tuci6n del Estado y la ley en su caso, no pueden:

* Establecer un ré&gimen de gobierno que no sea republicano,
representativo y popular y no tenga por base el "Munici--
pio Libre".

*

Estatuir el gobierno Municipal en contravencién a lo pre-
venido en las Fracciones I, I1 y 111 del precepto,.

Cada Estado tiene obligaci6én de entregar sin demora los cri-
minales de otro Estado o del extranjero a las autoridades que --
1os reclamen en este precepto, (art. 119 hubo una modificacidén -
en relacién a Ya constitucidn de 1857, y a que ésta sélo obliga-
ba a entregar a los criminales Nacionales,

Esta regla obedece a un importante principio del sistema Fe-
deral: Los Estados administran la justicia dentro de su juris--
diccidén, pero a la vez integran un todo, el Estado mexicano, por
1o que est&n obligados a facilitar que el resto de las entidades
federativas cumpla adecuadamente sus funciones judiciales,

l.La Extradicién de delincuentes reclamados por naciones ex- -
tranjeras, tiene una razén semejante: el respeto, la cooperacién
y la reciprocidad entre los Estados para el mantenimiento del or
den juridico, desde luego con las limitaciones impuestas por etl-
Articulo 15 Constitucional que prohibe la celebraci6n de trata--
dos para 1a extradicién de reos politicos ni delincuentes del or
den comin que hayan tenido la condicidn de esclavos.

En el Artfculo 121 se impone a cada Entidad Federativa el --
Dar entera Fe y crédito a los actos pidblicos, registros y proce-
dimientos judiciales de todas las otras. En Naciones Soberanas-
esta obligacidn no existe sino por aceptacidon voluntaria en vir-
tud de convenciones Internacionales o por expresién espontanea--
de sus propias Leyes, conforme a las normas del Derecho Interna-
cional Privado.
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£1 mismo Artfculo 121 encomienda al Congreso de la Unibn -
la expedicidn de lLeyes que prescriban la manera de probar en un

Estado los actos verificados en otros, asi como sefalar en ta--

les casos el efecto de los mismos actos conforme a las bases -~-
consignadas en el precepto,

En esta disposicidén Constitucional encontramos las bases ge
neraltes de la competencia y la jurisdiccidén en relacién a las -
autoridades de un Estado con respecto a los demds en el sentido
de que las leyes de un Estado sflo rijan dentro de sus propios-
Timites y que tengan validez nacional los "actos pGblicos, re--

gistros y procedimientos judiciales, realizadas en cada uno de-
ellos.

Los gobernadores de los Estados tienen la obligacidén de pu-
blicar y hacer cumplir las Leyes Federales.

A este respecto el Maestro Herrera y Lasso considera que la
disposicién contenida en el Art, 120 es un "pertinaz desatino,-
s6lo remediable por su expulsi6n del texto Constitucional®, -~
pues suprime en los Estados la autonomia del Poder Ejecutivo, -

atribuyendo a los Gobernadores el cardcter espurfo de "Agentes-
de la Federacidn". {51)

Lomel{ Gardufio disciente de esa opinifén y sefala que esta--
blece congruencia entre la Ley Federal que rige en todo el te--
rritorio y un deber juridico por parte de los Ejecutivos Loca-~
les para coadyuvar a su eficacia en lo que corresponde a la - -
porcidn del suelo mexicano en que la “Soberania" del Estado que
gobjernan les concede competencia para poder cumplir con el pre
cepto constitucional.” {52)

Por su parte Tena Ramirez considera que "por indtil y peli-

{51} Op. cit. pég. 183,
{52) Comentarios Constitucionales, cit. pdgs. 133 y sigs.



groso", por extrafio mds que todo al sistema Federal, serfa de -

desear que fuera testado de nuestra constitucién el Artfculo-
120. (53)

En lo personal me adhiero a las opinfones de los Constitu
cionalistas que consideran el 120 como norma destructora del
Sistema Federal pues 1la posibilidad constitucional de que fun-
cionarios de los Estados ejerzan funciones federales menoscaba-
en grave forma la autonomia de los estados.

E1 Articulo 117 Fracci6n IX pirrafo segqundo sefala a las
Legislaturas de los Estados la "Obligaci6n concurrente", con el
Congreso de 1a Unién; (considerada asf por Tena Ramfrez); del -
dictar leyes encaminadas a combatir el alcoholismo,

Este precepto de extraordinaria necesidad para desarrai-
gar tan extendido vicio en nuestra Patria, desgraciadamente ha
quedado tan sélo como una mera expresién de buena voluntad, ya-
que en la préctica no ha tenido aplicaciébn.

En el Artfculo 118 Fracci6n 111, se impone a los Estados -
la obligacibn de dar cuenta inmediata al Presidente de la Repi-
blica en caso de invasi6n y peligro tan inminente en el que no-
se admita demora y haya que hacer la guerra por sf a algquna po-
tencia extranjera.

En mi concepto, éste es otro de los preceptos constitucio-
nales que contiene serfas aberraciones y equfvocos ya que }os -
Estados no son Entidades "Soberanas" que en el dmbito interna--
cional sean sujetos con facultades para hacer la guerra "por --
sf" a potencias extranjeras, coincidimos con Tena Ramfrez en --
que "la gquerra se hace entre Soberanos Internacionales, no con-
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fracciones del pafs carentes de Soberanfa."

B.- PROHIBICIONES ABSOLUTAS O NO DISPENSABLES.

Queda prohibido a los Estados:

a) Celebrar alianza, tratado o coalicidén con otro Estado ni
con las potencias extranjeras. A este respecto e}l Articulo 76 -
Fraccidn primera, faculta con exclusividad al Senado para apro--
bar los tratados y las convenciones diplomdticas que celebre el-
Presidente de 1a Replblica y el Articulo 89, Fraccidn X, faculta
al Ejecutivo Federal para dirigir las negociaciones diplomdticas
y celebrar tratados con las potencias extranjeras sometiéndolos-~
a Ja ratificaci6n del Congreso Federal.

La Fraccion 1 del 117 destaca expresamente que el ejercicio
de la Soberania externa corresponde exclusivamente a la Federa--
cibn, 1o cual viene a corroborar la incongruencia de la Fraccidn
I11 del 118,

b) Emitir estampillas o papel sellado. Los Estados no go-
zan de la capacidad impositiva general.

¢) Emitir papel moneda o acuiiar moneda.

En 1o que se refiere a la facultad tributaria, tanto la fe-
deracién como los Estados pueden recaudar contribuciones, pero -
la forma especial de hacerlo que consiste en el timbre y el pa~-
pel sellado, estd vedada a los Estados.

d) Las Fracciones V, VI y vi] del Articulo 117 establecen -
prohibiciones relativas a la Alcabala y constituye una medida pa
ra impedir restricciones en el comercio de Estado a Estado.

Estas prohibiciones se relacionan directamente con el Ar- -
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tfculo 73 fraccibn IX segln la cual el Congreso de la Unidn tie-
ne facultades para impedir las restricciones en el Comercio en--
tre los Estados, pero mientras el Articulo 117 se refiere direc-
tamente a las formas alcabatorias, mediante una enumeracién, la-
citada fraccidn autoriza al Congresoc a impedir todo género de --
restricciones.

Cabe sefalar como 1o hace Tena Ramirez, que no estdn prohi-
bidas por la Constitucidn ni pueden prohibirse por la Ley del --
Congreso las restricciones alcabatorias al comercio interfor de-
los Estados, que son las que gravan o impiden en alguna forma el
movimiento de los productos de un lugar a otro del mismo estado.
Prohibir tales restricciones corresponde a las Legislaturas de -
los Estados. {54)

e) La Fraccidon VIIl del mismo articulo prohibe a los Esta-
dos contraer compromisos econdmicos con el extranjero y previene
que los Estados y Municipios no podrdn celebrar empréstitos sino
para la ejecucidn de obras que estén destinadas a producir direc
tamente un incremento en sus respectivos ingresos,

f) Se prohibe también a los Estados gravar la produccibn,-
el acoplo o la venta de tabaco en rama, en forma distinta o con-
cuotas mayores de las que el Congreso autorice.

Las funciones establecidas en el 117, corresponde realizar-
las a la Federacidn, como facultad exclusiva de ella, estdn ex--
cluidas de la jurisdiccién de los Estados por aplicacibn a lo es
tablecido por el Articulo 124, ya que de no ser asi, se romperia
el pacto Federal.

En Jas fracciones primera y segunda del Articulo 118 Const1
tucional se establece que los Estados no pueden SIN EL CONSENTIL-

- - -

(54) Op. cit. pdg. 172.

i
8
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MIENTO DEL CONGRESO DE LA UNION, establecer Derechos de Tonelaje,
ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o derechos -
sobre importaciones o exportaciones, as{ como tener en ningin - -
tiempo, tropa permanentemente ni buques de guerra,

Es propio y caracteristico de todo Sistema Federal que las -
aduanas exteriores y el ejército de mar y tierra estén bajo el -~
control exclusivo e intransferible de la Federacifn, asi lo esta-
blecen expresamente los artfculos 73 fraccién 1X y 89 Fraccién VI.

La concurrencia de los Estados en esas facultades, cuando lo
permite el Congreso de la Unidn, es, por lo tanto, un caso de de-

legacidn o transferencia de facultades, que subvierte y aniquila-
el sistema federal.

EVALUACION DE LAS LIMITACIONES IMPUESTAS A LAS ENTIDADES

FEDERATIVAS.

E1 Pacto Federal supone la existencia de una Constitucibn, -
en cuyo contenido se incluyan las estipulaciones fundamentales --

que han de regir las relaciones de la Autoridad Central con los -
Estados Miembros.

La Constitucién es organizacifn sistemdtica de limitaciones-
al Poder Piblico, marca a los gobernantes lo que deben hacer, lo-
que pueden hacer y Yo que no pueden hacer,

E1 espiritu que anima a la Constitucién y ésta misma, son ba
rrera real, opuesta a la Arbitrariedad, al despotismo y a los ex-
cesos de Poder, y solucién adecuada del problema vital entre go--
bernantes y gobernados.

Por esta razén la Constituci6n limita la Autonomfa de los Es
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tados mediante prohibiciones indirectas ~respeto a las garantfas
individuales- y directas: Absolutas; "Los Estados no pueden en -

ningin caso... ART. 117 y Relativos; ART. 118 "Tampoco pueden sin
el consentimiento del Congreso....

Las prohibiciones absolutas no implican negacidén total a la
potestad de los Estados, sino atemperamiento a su arbitrio, limi
tindolo con reglas de miéximun y minimum y son normas concretas -
de su organfzacifn constitucional,

E1 Artfculo 124 Constitucional establece la distribucifn de
facultades entre los Poderes Federales y los Locales,

En realidad nuestra Constitucién al imponer determinadas 11
mitaciones a las Entidades Federativas, 1o hace en ejercicio de-
1a soberanfa que le es propia a 1a Autoridad Central., Serfa ab-
surdo que una Entidad Federativa pudiera por sf celebrar trata--

dos con alguna potencia extranjera, ésto implicarfa la negacién-
de 1a soberanfa,

Existen una serie de facultades que sélo pueden ser de com-
petencia faderal, de ah? 1a Justificacibn a las limitaciones im-
puestas a 1a Autonomfa de las Entidades,
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3.~ ESTUDIO DEL ARTICULD- 115 CONSTITUCIONAL,

A.- ANTECEDENTES HISTORICOS DOGMATICOS Y JURIDICOS.
B.- ESENCIA ACTUAL DEL ARTICULO Y COMENTARIOS.

A.- ANTECEDENTES HISTORICOS DOGMATICOS Y JURIDICOS.

El Primer acto dirigido a la produccién de una organizacidn
polftica en México fue la fundaci6n del primer Ayuntamiento rea
lizada por Cortés en la Villa Rica de la Veracruz.

Este antecedente revela la mentalidad y l1a herencia Jurfdi-
ca de la Institucidn Municipal Espafiola; esta organizacién co--
rresponde a la estructura de una Villa castellana del siglo XVI,
que constituyé la fuente del poder de 1a soberanfa de la autori
dad en ausencia del soberano,

Bajo la dominacibn Espafiola fueron los Ayuntamientos el {ni
co y elemental reducto del gobierno propio de los pueblos pues-
aunque la mayor parte de los OFICIOS del Ayuntamiento eran ven-
dibles y renunciables en las ciudades y en los pueblos de espa-
fioles, quedaron, sin-embargo, como de elecciédn popular los al--
caldes ordinarios. !

Seglin opinibn de Miguel Macedo; “E1 Municipio fué casi nada
mds que el nombre de una divisién territorial y administrativa;
no fué nunca una entidad polftica como la de Espafla y con ese -
car§cter no existid en la época colonial ni ha sido posible - -
crearlo después.” {55)

EY Municipio tuvo en la Nueva Espafa tres etapas diferentes
y bien definidas. La primera en la época de la conquista y las
primeros afos de colonizacién, siglo XVI y parte del siglo XVII:

- .-

(55) Citado por Tena Ramirez Op. cit. Pdg. 152.
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3.- ESTUDIO- DEL ARTICULO- 145 -CONSTITUCIONAL.

A.- ANTECEDENTES HISTORICOS DOGMATICOS Y JURIDICOS.
B.~ ESENCIA ACTUAL DEL ARTICULO Y COMENTARIOS.

A.- ANTECEDENTES HISTORICOS DOGMATICOS Y JURIDICOS.

E1 Primer acto dirigido a2 la produccidn de una organizacién
polftica en México fue 1a fundaci6n del primer Ayuntamiento rea
1izada por Cortés en la Villa Rica de la Veracruz.

Este antecedente revela la mentalidad y la herencia Jurfdi-
ca de la Instituci6én Municipal Espafiola; esta organizacibn co--
rresponde a la estructura de una Villa castellana del siglo XVI,
que constituyé la fuente del poder de la soberanfa de la autori
dad en ausencia del soberano.

Bajo la dominaci6n Espafiola fueron los Ayuntamientos el {ni
co y elemental reducto del gobierno propio de los pueblos pues-
aunque la mayor parte de los OFICIOS del Ayuntamiento eran ven-
dibles y renunciables en las ciudades y en los pueblos de espa-
foles, quedaron, sin-embargo, como de eleccifn popular los al--
caldes ordinarios. f

Segiin opini6n de Miguel Macedo; "E1 Municipio fué casi nada
mis que el nombre de una divisibn territorial y administrativa;
no fué nunca una entidad politica como la de Espafa y con ese -
cardcter no existié en la época colonial ni ha sido posible - -
crearlo después.” (55)

E1 Municipio tuvo en la Nueva Espafia tres etapas diferentes
y bien definidas. La primera en la época de la conquista y los
primeros afios de colonizacién, siglo XVI y parte del siglo XVII:

- e -

(55) Citado por Tena Ramfrez Op, cit. P&g. 152.
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la segunda durante la colonia hasta-el afio de 1786 y la tercera
a partir de las Intendencias-creadas en 1786.

En la constitucién de Cadiz, promulgada en marzo de 1812 -
se establecen Tos ayuntamientos para el gobierno interino de --
los pueblos, no pudiendo dejar de haberlos en los que por s o-
por su comarca llegaren a mil almas,

Los alcaldes, procuradores, Sindicos y Regidores se nombra
r&n por eleccién de los pueblos, conforme al Artfculo 311 de la
citada constitucidn,

En el pdrrafo tercero del articulo 321 se le confiere a --
los Ayuntamientos la administracifn e inversién de los caudales
de propios y arbitrios y eh el pdrrafo cuarto los faculta para-
hacer el repartimiento y recaudaci6n de las contribuciones, y -
remitirlas a la tesorerfa respectiva,

Los Ayuntamientos deben rendir cuentas a la Diputacidén Pro
vincial y estardn bajo la inspeccién de ésta, todo ello en rela
cién al desempedo de sus funciones y en especial a la recauda--
ci6bn e inversidn de los caudales piblicos, conforme el Articulo
323.

La Constitucién de Cadiz introduce las Jefaturas politicas
copiando el modelo francés, estableciendo asi un régimen de cen
tralizaci6n al que quedaron sometidos los Ayuntamientos.

Asy mismo introdujo 1a innovacifn fundamental de la inte--
gracibén del Ayuntamiento por un nimero de regidores en propor--
cién al nimero de habitantes. Reinstauré el sistema de elec- -
cién popular directa, la no reeleccién de los funcionarios muni
cipales y su renovacién anual.

E1 Decreto Constitucional de Apatzingan expedido en 1814,-



conservé el estado de cosas 1mperante en aque]]a época en lo Sali
relativo al régimen municipal.

E! Plan de Iguala dejd subsistentes dos Ayuntamientos bajo
el control de los Jefes Politicos.

E1 Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano --
del 18 de Diciembre de 1822 establece en su articulo 94 que las
elecciones en los pueblos que hayan de tener dos alcaldes, dos-
regidores y un sindico se hardn con asistencia del cura o vica-
rio, presididas por el Jefe Polftico Subalterno, o por el regi-
dor del Ayuntamiento mds inmediato que vaya en lugar de dicho-
jefe,

En el Plan de la Constitucién Polfitica Mexicana del 16 de-
Mayo de 1823 se establece en la Base Segunda que los ciudadanos
deben elegir a los individuos de los congresos provisionales y-
de los Ayuntamientos y en la Base Quinta se faculta al Congreso
Nacional del Senado para aprobar o reformar los arbitrios que -
deben proponer los ayuntamientos para las necesidades de los --
pueblos.

En Tas Bases constitucionales de la Repiblica Mexicana sus
critas en la ciudad de México el 23 de Octubre de 1835; se de--
signa a las juntas Departamentales como consejo de gobernador y
se les otorgan facultades econf6mico-municipales, electorales y-
legislativas que explicard ta ley particular de su organizacién,

Fue la Sexta Ley Constitucional del 29 de Diciembre de - -
1836, la que consagr6 como constitucionales a los ayuntamientos,
disponiendo que fueran popularmente electos y los hubiera en to
das las capitales de departamento, en los lugares en los que -
habfa en 1808, en los puertos cuya poblacién llegara a 4000 ha-
bitantes y en 1os pueblos de mds de 8000. E1 nimero de alcal--
des, regidores y sindicos se fijarfa por las juntas departamen-




T ;—43; e s

tales y por los gobernadores,-sin exceder respectivamente de 6
12 y 2.. Las ramas a-cargo  del' Ayuntamiento- tueron la policia -
de salubridad y comodidad, las carceles, los hospitales y casas
de beneficencia que no fuesen de fundacién particular, las es--
cuelas de instruccibn primaria pagadas con los ftondos del comin,
los puentes, las calzadas 'y caminos y la recaudacidén e inver- -
si6n de los propios y arbitrarios; los cargos municipales con--
servaron su cardcter de consejliles y los alcaldes el derecho de
presidir los cabildos". {56)

E1 Reglamento Provisional para el Gobierno INTERIOR de los
Departamentos expedido el 20 de marzo de 1837 faculta a los go-
bernadores de los Departamentos para calificar las elecciones -
de los Ayuntamientos y para autorizar las Ordenanza$ municipa--
les.

Los prefectos que debfa haber en cada cabecera de Distrito,
podian presidir sin voto el Ayuntamiento de la cabecera y de --
cualquier otra poblacidén de su Distrito.

Las Atribuciones de los Ayuntamientos comprendian los Ra--
mos de policfa, salubridad:, comodidad, -ornato, ‘orden y sequri--
dad.

En el Proyecto de Reformas a las Leyes Constituctfonales de
1836 fechado en la ciudad de México el 30 de Junio de 1840 se -
dispuso que habria Ayuntamientos en las Capitales de los Depar-
tamentos, en los Puertos del mar, y en las demds poblaciones nu
merosas que designaran las juntas departamentales; asi mismo se
establecid que s6lo habria en los Ayuntamientos regidores y sin
dicos que serian nombrados popularmente y cada uno seria el in-
mediato ejecutor de lTas leyes municipales.

- .-

{56) "E1 Municipio en México y su evolucién social", Tomo 1. -
Miguel §. Macedo.



Y. VO

En el Estatuto orgdnico provisional de la Repiblica Mexica
na fechado el 15 de mayo de 1856 se faculta a los Gobernadores-
para nombrar autoridades politicas subalternas del Estado; ha--
cer la divisi6n polftica del territorio del Estado; establecer-
corporaciones y funcionarios municipales y expedir sus ordenan-
zas respectivas, aprobar los planes de arbitrios Municipales y-
los presupuestos de gastos de las Municipalidades, cuidar de la
buena administraci6n de los fondos del Ayuntamiento y de los -~
propios y arbitrios de los pueblos.

"Las Constituciones Federalistas que figuraron en los pro-
gramas del Partido Liberal, olvidaron la existencia de los Muni
cipios; fueron las constituciones Centralistas y los gobiernos-
conservadores los que se preocuparon por organizarlos y darles-
vida." (57)

Ni el Acta constitutiva de 1a Constitucidn de 1824 ni el -
acta de reformas de 1846 dedican un solo articulo a los Ayunta-
mientos.

En la Constituci6n de 1857 solo se hace referencia somera-
a las obligaciones del mexicano en el Municipio de su residen--
cia, asf como a las elecciones populares de las autoridades mu-
nicipales del Distrito y Territorios.

Por el contrario en las Constituciones Centralistas exis--
tieron una serie de disposiciones relativas al objeto y funcio-
namiento de los Ayuntamientos; las relaciones entre las asam- -
bleas Departamentales y los Municipios, 1a organizacidn interna
de éstos asf como diversas normas de Administracién Municipal.

En opinién del Municipalista Miguel Macedo "La Legislacién
del Imperio de Maximiliano di6 normas para la organizacién muni

(57) “Derecho Constitucional Mexicano". Felipe Tena Ramirez -
Pags., 152 y sigs. Porrua. México, Décima Edicibn.
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pal no superadas hasta nuestros dfas".

Asi, el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano dado en
el Palacio de Chapultepec en abril de 1865 establece en su Ar--
ticulo 36 que cada poblacidn tendrd una Administracibén Municipal
propia y proporcionada al nimero de sus habitantes; en el ar- -
ticulo 39 se atribuye a los alcaldes la presidencia de los Ayun
tamientos, el ejercicio de las Atribuciones municipales y la re
presentacién judicial y extrajudicial de la municipalidad.

£l Emperador decreta las contribuciones Municipales toman-

do en cuenta los proyectos que le formulen los Ayuntamientos --
respectivos.

En realidad el Régimen Municipal bajo el Imperio, traté de
instaurar un régimen de absoluto control, 2l través de su engra
naje de Prefectos, Sub-prefectos y Alcaldes, dejando a los Ayun
tamientos solamente las funciones deliberativas de su esfera lo
cal.

Cuando triunfa la Repiblica sobre el Imperio se dan una se
rie de caracterfsticas en la Institucién municipal tales como -
el fécil acceso a la adquisicifn de créditos y la absorcifn de-
la autonomfa de los Ayuntamientos en las capitales por los Go--
bernadores de los Estados, por otra parte en esta época existid
gran preocupacidén por aumentar los fondos municipales.

En el Porfiriato se acentfia y agudiza la Centralizacién --
con el establecimiento del régimen de Jefaturas Polfiticas como-
autoridades intermedias entre el Gobierno del Estado y los Ayun
tamientos, sujetas a la voluntad de los Gobernadores.

Las Jefaturas Politicas eran de cardcter Distrital y resi-
sidfan en las cabeceras de Distrito o de Partido, controlando a
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os Ayuntamientos de su circunscripcién,

Es importante mencionar que en cuanto a su forma institu--
cional, las Jefaturas Polfticas variaron de Estado a Estado, ~--
conforme a la constitucidn particular de cada uno de ellos.

En el Pre&mbulo del Plan de San Luis Potosi suscrito por -
Francisco I. Madero el 5 de Octubre de 1910; expresa en sus con-
sideraciones que "la libertad de los Ayuntamientos y los dere--
chos de los Ciudadanos s6lo existen escritos en nuestra Carta -
Magna", y afade "los Gobernadores de los Estados son designados
por el poder Ejecutivo y ellos a su vez designan e 1mponen de -
igual manera las autoridades municipales.”

En los primeros articulos de las adiciones el Plan de Gua-
dalupe, Venustiano Carranza, apuntdé: “El Primer Jefe de la re-
volucibn expedird y pondrd en vigor durante Ya lucha todas las-
leyes encaminadas a dar satisfaccidén a las necesidades econbmi-
cas, sociales y politicas del pats, estableciendo la libertad--
Municipal como Institucién Constitucional,

E1 Proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza del lo.
de Diciembre de 1916 reconoce a la Institucién Municipal como--
Independiente y como una de las grandes conquistas, COmo que es
1a base del gobierno libre, conguista que no sélo dard la liber
tad politica a la Institucién Municipal, sino que también le da
rd Independencia econémica, supuesto gque tendrd fondos y recur~
sos propios para la atencidn de todas sus necesidades.

Una de las principales metas de Carranza fué la supresién-
de las jefaturas politicas de la Repiblica, y de suyo esta meta
resultd ser uno de los postulados fundamentales de la revolu- -
cién.

E1, establecimiento del Municipio Libre constituyé la dife
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rencia mds importante 'y trascendente en relaci6n a la Constitu-
ci6n de 1857, representd un verdadero avance en la Legislacién-
municipal al postular como principios bdsicos la libertad polf-
tico-administrativa y hacendaria de las municipalidades.

B.~- ESENCIA DEL ARTICULO 115 Y COMENTARIOS.

"Entre las postulaciones institucionales mds destacadas y-
socialmente enaltecedoras que comprende nuestro mdximo documento
legislativo, es el articulo 115, la fuente primaria de todo el-
sistema organizativo y el mandato que enmarca la libre via comu
nal en el suelo de México". (58)

E1 Constituyente de Querétaro quiso, en su ideario relati-
vo al 115 constitucional, otorgar a los Municipios:

I. Libertad Polftica.
I1T. Plena Autonomfa Econdmica.
ITI. Autonomfa Administrativa,

Todo ello fué plasmado aunque en forma relativa y limitada
en el titulo V de nuestra Carta Magna referente a los Estados y
la Federacidn.

“Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma -
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacién polfitica y
administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguien
tes:

(58) "Comentarfos Constitucionales”, Antonio Lomelf Gardufio., -
P&g. 127.



.- Cada Municipio ser§ administrado por un Ayuntamiento -
de elecci6n popular directa y no habrd ninguna autoridad interme-
dia entre éste y el Gobierno del Estado.

Los Presidentes Municipales, regidores y Sfndicos de los ~ -
Ayuntamientos, electos popularmente por eleccidn directa, no po--
drdn ser reelectos para el perfodo inmediato. Las personas que -
por eleccidn indirecta o por nombramiento o designacidén de alguna
autoridad, desempefien las funciones propias de esos cargos, cual-
quiera que sea la denominacidén que se les dé, no podrdn ser elec-
tas para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes men-
cionados, cuando tengan el cardcter de propietarios, no podrdn --
ser electos para el perfodo inmediato con el cardcter de suplen--
tes, pero los que tengan el cardcter de suplentes si podrdn ser -
electos para el periodo inmediato como propietarios a menos que -
hayan estado en ejercicio,.

I1.- Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la
cual se formard de las contribuciones que senalen las lLegislatu--
ras de los Estados que, en todo caso, serdn las suficientes para-
atender a las necesidades municipales.

ITI.- Los Municipios serdn investidos de personalidad juridi
ca para todos los efectos legales.

Muy recientemente fué publicada en el Diario Oficial de la -
Federacidn la adici6n hecha al articulo 115 Constitucional y cu--
yos antecedentes comentaremos con posterioridad. (59)

(59) Diario Oficial de la Federacién, Viernes 6 de Febrero de --
1976.
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Fracciones IV y V para quedar.como sigue:

ARTICULO 115.....

IV.- Los Estados y Municipios en el &mbito de sus compe-
tencias, expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones ad-
ministrativas que sean necesarias para cumplir con los fines-
sentados en el pérrafo tercero del Artfculo 27 de esta Consti
tucién en 1o que se refiere a 10s centros urbanos y de acuer-
do con la Ley Federal de la Materia.

V.- Cuando dos o mds centros urbanos situados en territo
rios municipales de dos o mds entidades federativas formen o-
tiendan a formar una continuidad geogréfica, la Federacién, -
las Entidades Federativas y los Municipios respectivos, en el
dmbito de sus competencias, planeardn y regularin de manera -
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con ape
go a la Ley Federal de la Materia.

E1 Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados -
tendrdn el mando de la fuerza pGblica en los Municipios donde
residieren habitual o transitoriamente.

Las bases constitucionales del Municipio nos llevan a --
concluir que el Sistema Jurfdico Mexicano atribuye su existen
cia a la Ley, dejando a salvo la cuestibn de sV es o no ante-
rior al Estado y si al establecerlo se 1imita a reconocer los
derechos de los municipios o es el propio Estado el que crea-
tales derechos. (60)

E1 Munfcipio asf considerado, tiene en la Ley que 1o - -
crea 0 lo reconoce su Carta Constitutiva, de ella deriva su -

Baowowoames

{60) GABINO FRAGA, "Derecho Administrativo", P&g. 208, 15a.-
Ed. PorrGa, México, 1973.



situac{dh‘dentkdfdel Estédoj'§uf0fgaq}iaéjdﬁfihtgkﬁé{ sus - -
atribuciones’'y los medios de que dispone para actuar,

Entendemos asi mismo Que queda exclufda de la esfera de-
accién municipal la facultad de otorgarse su propia Ley, aun-
cuando existey sobre todo en América la presencia de un fuer-
te cevrbinencu ot onartg y legislativo preocupado por dete--
ner la excesiva absorcron ael munic:pro poer el Estado y que -
pugna por otorgar al Municipio facultades legislativas pro- -
pias reconocidas en la constitucidn, es decir con la competen
cia otorgada al municipio de "organizarse Constitucionalmen--
te" como lo expresa la Carta Orgdnica de la ciudad de Porto -
Alegre en el Brazil. (61)

"Las Constituciones Locales en México, han entendido que
la funcibn legislativa, especialmente la expedicidn de una --
Ley Orgdnica Municipal, en ninglin caso compete al 6rgano Muni
cipal". (62)

Adn los Estatutos Auténomos; por ejemplo los bandos de -
policfa y buen gobierno, son actos formalmente adminfistrati--
vos, y materialmente legislativos, pero no los podemos consi-
derar como actos Legislativos propiamente dichos, a pesar de-
su generalidad, sino que su funcibn serd desarrollar las le--
yes expedidas por el 6rganoc legislativo central.

Para completar este punto, resulta conveniente comentar-
brevemente los antecedentes y motivos de la Adicién de las --
fracciones 1V y V al Artfculo 115.

E1 antecedente jurfdico de tales adiciones es la reforma
al pdrrafo tercero del Artfculo 27 Constitucional, precepto -

(61) "Facultades Legislativas y Reglamentarias de los Munici
pios". Carlos Mouchet. La Habana Cuba. 1959, pdg. 26.
(62) "Derecho Constitucional Mexicano". Felipe Tena Ramfrez.
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‘que regula el régimen de propiedad de Tas tier;as, aguas y
recursos del subsuelo. {63)

EY principio constitucional es que el territorio es ori-
ginariamente propiedad de la Nacibn, y que ésta puede transmi
tir su dominio a los particulares, constituyendo la propiedad
privada, pero reservandose el Derecho de imporer 3 €sta en --
cualquier tiempo las modalidades que dicte el interés piabli--
¢o, sin embargo antes de la citada reforma, e} articulo 27 --
Gnicamente se referfa a proptedad y centros de poblacién - -
agricola y se entenderd bajo su redaccidn que se facultaba a
los Estados y no a la Federaci6n para lagislar sobre propie--
dad urbana.

Conforme & la Reforma hecha al pérrafo tercero del Ar- -
ticulo 27, ésta quedé redactada en la forma siguliente:

La Nacidén tendra en todo tiempo el Derecho de imponer a-
la propiedad privada las modalidades que dicte el interés pi-
blico, asf como el de regqular el aprovechamiento en beneficio
social, de los elementos natureles susceptibles de apropia- -
cibn para hacer una distribuci6n equitativa de la riqueza pi-
bitca, cuidar de su conservacién, lograr e} desarrollo equili
brado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida -
de la poblaci6én rural y urbana. Con este objeto, se dictardn
1as medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos
y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de planear y regular la
tfundacién, conservaci6n, mejoramiento y crecimiento de 10s -~
centros de poblacidn para e} fraccionamiento de los latifun--
dios; para determinar en lus términcs de la Ley Reglamentaria,
la organizacidn y explotacién de los ejidos y comunidades; pa
ra el desarrollo de la pequeia propiedad agricola en explota-

P L e

(63) Diario Oficial, Viernes 6 de febrero de 1976,



ci6n; para la creacifn de nuevos centros de poblacién agrfco_
la con las tierras y aguas que les sean indispensables; para-
el fomento de la agricultura y para evitar la destruccién de
Tos elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda su
frir en perjuicio de la sociedad. Los niicleas de poblacidn -
que carezcan de tierras y aquas o no las tengan en cantidad -
suficiente para las necesidades de su poblacién, tendridn dere
cho a que se les dote de ellas, tomidndolas de las propiedades
inmediatas, respetando siempre la pequefia propiedad agricola-
en explotacidn,

Asi mismo se adiciond mediante el mismo Decreto el Ar- -
ticulo 73 Constitucional con la Fraccidn XXIXC para quedar co
mo sigue:

XXIXC.- Para expedir las leyes que establezcan la concu-
rrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los Munici-
pios, en el &mbito de sus respectivas competencias, en mate-~
ria de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines
previstos en el pdrrafo tercero del Articulo 27 de esta Cons~
titucidn,

De 1o anterior podemos concluir que la Federacién no in-
tenta suplir a los Estados y Municipios en materia de propie-
dad urbana, sino que pertende hacer concurrir las acciones de
los tres niveles de autoridad.

De esta manera el esquema legal aplicable al desarrollo-
urbano quedard compuesto por:

a) La Ley General de Asentamientos Humanos en que la Fe
deracidén sienta los principios generales.

b} Las Leyes de Asentamiento Humanos que cada Estado ex
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pida en su Jjurisdiccién.

¢) Los "Decretos" que con base en las leyes estatales =
expidan los Ayuntamientos.

Para poder comprender el alcance de estas reformas y adi
ciones, es menester analizar el debatido proyecto de la Ley -
General de Asentamientos Humanos, en lo que se refiere a la -
concurrencia Legislativa y en particular a la intervencifn de
los Ayuntamientos.

La Ley General de Asentamientos Humanos, segln la exposi
ci6n de motivos de la Inictiativa, pretende entre otros objeti
vos 10s siguientes:

. Terminar con los asentamientos humanos no controla--
dos.

Reducfir o1 déficit de habitacidn, fundamentalmente -~
la popular.

. Establecer la "adecuada concurrencia" de las Entida-
des Federativas, de los Municipios y de la Federa- -
c{dn en materia de Asentamientos.

. Definir los principios conforme a los cuales el Esta
do deberd ejercer sus atribuciones para determinar -
las provisiones, usos, reservas y destinos de tie- -
rras, aguas y bosques.

. Regular el mercado de los terrenos y de los inmue- =
bles destinados a la habttacién popular tomando las-
medidas necesarias para evitar la especulacién de di
chos bienes.

En cuanto a los principales preceptos del Proyecto de --
Ley, que en particular interesa a nuestro estudio resulta con
veniente considerar lo siguiente:
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Las disposiciones de la Ley se consideran de orden pibli
co y de interés general.

Su observancia corresponde en principio a las autorida--
des de la Federacifn, de las Entidades Federativas y de los -
Municipios, as{ como de los organismos piblicos descentraliza

dos, empresas de participacibn estatal y demés instituciones-
piblicas.

La Federaci6n, las Entidades Federativas y 1os Munici- -
pios, deberdn hacer que las tierras, aguas y bosques, sean --
utflizados conforme a Ya funcifn que les haya destinado, asf
como elaborar y aplicar los planes de desarrollo urbano.

Los Ayuntamientos quedan facultados para expedir los de-
cretos y las disposiciones administrativas orientados a orde-
nar los asentamientos humanos; proponer a su gobierno local,-
1a fundacién de un centro urbano de poblacibén dentro de Yos -
1fmites de su jurisdiccidén; establecer los planes municipales
que prevean acclones e {nversiones y que se orienten a regu--
lar el mejoramiento, 18 conservacién y el crecimiento de los-
centros urbanos; determinar los destinos, usos y provisiones-
y reservas de 10s predios ubicados en los centros de pobla- -
cibn de su jurisdicctidn y participar en los términos de la le
. gislacibn correspondiente, en io0s procesos de conurbacifn.

Establece que son causas de utilidad pidblica; el cumpli-
miento y 1a ejecuci6n de los planes de desarrollo urbano por-
parte de los Gobiernos federal, locales y Municipales; y los-

decretos que sefalen provisiones para la Fundacién de centros
de poblacién.

Ordena que los decretos expedidos por las Autoridades Mu
nicipales que establezcan provisiones, destinos, usos y reser
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vaé. sean inscritos en'§1 Reg1stro Pidblico de la Propiedad.

Desde luego los Decretos de los Ayuntamientos, por su na
turaleza jurfdica, generardn derechos y obligaciones que debe

rdn cumplir tanto los particulares como los organismos pibli-
cos.

Sobre los predios afectados por los decretos municipales
no podrd consumarse ningin acto, contrato o afectacidn, ni ex
pedirse permiso, autorizacién o licencia que no se ajuste a -
los mismos.

E1 Capitulo III del Proyectc de ley, regula el fenémeno-
denominado "Conurbaciones que se presenta cuando dos o mas --
centros urbanos forman una continuidad geogrdfica conforme a-
la Fracci6n V del 115,

E1 Artfculo 24 del proyecto de Ley faculta al Presidente
de la Rep(blica para hacer la declaratoria correspondiente --
cuando se presente o se tienda a formar una conurbacidn, de--
claracién que deberd ser publicada en el Diario Oficial de la
Federaci6n y en los 6rganos de difusidén oficial de las entida
des federativas respectivas, mds cuando una zona se considera
conurbada por convenio, el pacto celebrado entre los gobier--
nos federal, locales y municipales, tendrd los efectos de de-
claratoria,

E1 citado proyecto, ha sido sin lugar a dudas objeto de-
fuertes debates en torno a su contenido, muchos sectores de -
la poblacién consideran que dicho proyecto y sus bases consti
tucionales rompen con la estructura legal y atentan contra --
los principios consagrados en las garantfas individuales, de-
jando al ciudadano en completa indefensién frente al Poder PQ
blico.



C-B6-

En mi personal opinién considero que ciertamente es nece
sario rectificar la errada polfitica agraria y evitar la con--
centracibn industrial en las grandes ciudadades, es indispen-
sable resolver el grave problema de 1a emigracién y abandono-
del campo y combatir sus consecuencias especialmente en lo --
que se refiere a la escasez habitacional.

Sin embargo, considero que la solucidn propuesta por el-
Proyecto de Ley General de Asentamientos Humanos que se funda
menta en las reformas y adiciones constitucionales citadas, -
adolece desde sus bases fundamentales de serigs inconvenien--
tes y graves deficiencias ademds en algunos de sus preceptos-
resulta obscura, confusa y nebulosa, y por consiguiente peli-
grosa en su aplicacidn al dejar indefinidos los campos de ac-
ci6n de las autoridades federales, de las entidades federati-
vas y de los municipios.

Por otra parte el proyecto, lesiona gravemente la autong
mfa de los Estados y la libertad de los Municiptos pues subor
dina su accibn, como lo establecen las dos fracciones adicio-

nadas del 115, a lo dispuesto por la “Ley Federal de la Mate-
ria.

Con ello, se agudiza e) proceso de centralizacidn, soca-
vando ain m&s los débiles residuos de nuestro sistema federal,

Por 1o que se refiere a la facultad que se otorga a los-
municipios, en el admbito propio de expedir leyes, reglamentos
y disposiciones administrativas, resulta ésta ser una novedad
en lo que atafe a las facultades que siempre se le hab¥an en-
comendado.

La Constituci6n otorga al Poder Legislativo Local deter-
minadas facultades de Control que éste ejerce sobre las muni-



cipalidades, fijando su,estétuﬁo;ﬁdejgrﬁfhaﬁdo su organizacin
y su funcionamiento y sefalando las contribuciones que forman-
su hacienda.

"E£1 Poder Ejecutivo también controla los actos realizados
por los municiptos, y asi¥ no son extrafas en las Leyes corres-
pondientes disposiciones por virtud de las cuales ciertos ac--
tos de los ayuntamientos deben ser sometidos a la aprobacién -
del Gobierno del Estado, como ocurre en l0s casos en que se --
otorgan concesiones o se celebran contratos que tengan una du-
racién larga". (64)

"Dos hechos caracterizan a la Legislacién municipal mexi-
cana: su larga tradicién y su falta de Actualizacién. Esta Le
gislacién, por ende, posee las mismas virtudes y adolece de --
los mismos vicios de todo el sistema municipal mexicano. Para
el municipio mexicano su historia concluyd con el Articulo 115
de la Constitucién de 1917 y las leyes orgdnicas de los Esta--
dos que se expidieron a partir de entonces. Nada hemos aporta
do después ni en lo jurfdico, ni en lo econémico, n1 en lo so-
cial, nt en lo cultural". (65)

En opini6n del Lic. Radl Martinez Almazén, "los principa-
Jes problemas que en la actualidad confronta el municiplo en -
nuestro pafs han sido causados por la falta de una definicibn-
de las atribuciones constitucionales del pafs una definicion -
clara del contenido y alcance de l1a libertad municipal y de los

(64) "Derecho Administrativo". Gabino Fraga. Porria Méxtico-
1973. Pag. 209, 15a, Ed.

(65) MOISES OCHOA CAMPOS. "Hacia la Modernizacién de la Le--
gislacién Municipal". Ponencia presentada en la Reunifn-
Nacional sobre Administracién Municipal, en Veracruz el-
21 de marzo de 1976.




valores que se propone sa\vaguardar.“ (66)

E1 Lic. Gustavo Martfnez Cabaflas coincide con las anterio
res opiniones al seflalar que "el Municipio tiene dificultades-
desde su origen por la falta de definicién Constitucional, ya
que el texto del Artfculo 115 de la Constitucidn nos da linea-
mientos muy esquemdticos y generales de lo que es el munici- -
pio." (67)

"Hoy tras sesenta afos de ejercicio, conviene, en un acto
de autoandlisis, evaluar hasta qué punto el municipio ha res--
pondido en la prédctica a 1a concepcién constitucional que le -
dio forma, conforme a las caracteristicas que presenta y en re
lacibn a su funcién esencial, ha quedado atrds como consecuen-
cia de una serie de limitaciones que han obstaculizado su desa
rrollo". (68)

El Municipio goza de personalidad jurfdica para todos los
efectos legales, es pues, propietario de bienes y tiene o pue-
de adquirir derechos sobre los propios bienes y celebrar con--
tratos de muy diversa naturaleza.

Coincidimos con los estudiosos de la 1egisléc16n munici--
pal mexicana en que el establecimiento Constitucional de la 1i
bertad municipal es de vital importancia jurfdica y politica -
pero que sin embargo no se han dado las condiciones adecuadas-
que se requieren para el desarrollo de una Auténtica Libertad-
Municipal.

L

(66) "iFederalismo sin participacién Municipal?", Revista De-
sarrollo Municipal", No. 2, pdg. 5.

(67) "iEs el Municipio una forma obsoleta de la Administracidn
Pablica?". Rev. cit. pdg. 3.

(68) Alfonso Dau Dau. "Consolidacién de los Municipios para-
su Desarrolio". Ponencia presentada en la Reunifn Nacio-
nal de Administracién Municipal, cit.



SENTADO LO ANTERIOR PODELMOS CONCLUIR:

La Libertad Municipal descansa: En la eleccidn popular di~
recta de los Ayuntamientos; en que no puede haber ninguna auto-
ridad intermedia entre éstos y el Gobierno del Estado; en que -
Tos Municipios administraran libremente su hacienda y en que es
tédn investidos de personalidad juridica para todos los efectos-
legales.

Como persona juridica el Municipio es capaz de derechos y-
obligaciones, puede adquirir y poseer bienes, asi como contratar,

No admite ninguna forma de designacidén gubernamental de --
las autoridades municipales, asi sean los Consejos con que se -
reemplazan a los Ayuntamientos al ser disueltos por los Ejecuti
vos o las Legislaturas de los Estados,

Desgraciadamente las ambiguedades y contradicciones del --
115 hacen que la "lLibertad Municipal” quede s6lo como un térmi-
no politico escrito en el papel, y sin aplicacion prdctica en -
lo que se refiere a la extensi6n y plenitud del concepto "Liber
tad".

Baste analizar que la Autonomia administrativa del Munici-
pio queda subordinada en cuanto a su extensidon a las Facultades
que las Constituciones de los Estados Miembros le asignan. El-
Municipio no goza de Autonomfia Legislativa.

E1 115, quiso garantizar la libertad e independencia de --
las Autoridades Locales en la gestién de los negocios pidblicos,
otorgando "libertad" en cuanto a la administraci6n de su hacien
da, pero lqué vale esta libertad, si en la mayoria de los casos
el presupuesto es tan corto, que no permite ni siquiera cubrir-
los mds elementales gastos de toda la Administracidén Piblica?, -
y, por consecuencia, sujeta a las Autoridades Locales a colocar
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se en una situacién de dependencia respecto de las Autoridades-
Superiores del Estado?

En donde no existe independencia econfmica no puede exis~-
tir ninguna otra independencia. Nada es més contrario al senti
do de Ta Fracci6n la, del 115 que la declaracién de la Segunda-
Parte de la Fraccién Segunda,

De esta manera la Autonomia Polftica, Adninistrativa y Ha-
cendarifa de los Municipios queda a merced de las Autoridades --
del Estado, pues por otra parte, no existe recurso alguno de --
parte de los Municipios ante la constante fiscalizacidén e inde-
bida intromisidn de las Autoridades Estatales.

La situacidn legal de los Municipios frente a sus respecti
vos Estados, con la serie de facultades otorgadas en las consti
tuciones locales al Ejecutivo y a las Legislaturas, usadas di--
recta o indirectamente, dan al traste con la Libertad Municipal.

Las Bases Constitucionales del Municipio, no pueden operar,

en realidad, si no existen las condiciones facticas para su ope
ratividad.

i i TR 3
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4.~ EL MUNICIPIG COMO CELULA ORGANICA DEL ESTADO.

A;- ORIGEN-Y FUNDAMENTO DE LA INSTITUCION MUNICIPAL.
B.- MUNICIPIO FUERZA ORGANICA CELULAR DEL ESTADO.

A.- ORIGEN Y FUNDAMENTO DE LA INSTITUCION MUNICIPAL.

Hemos analizado algunos aspectos esenciales de las relacio
nes y 1imites de la esfera de accién y competencia Federal y Es
tatal.

Tales refiexiones nos hacen concluir que las partes inte--
grantes de la Federacidn constituyen una unidad del orden armé-
nico en el desarrollo general del Estado, pero que a su vez im-
plican una pluralidad como Entidades componentes de un Organo -
Socio-Politico Total.

"E1 Orden Armdénico de las sociedades consiste precisamente
en que la Sociedad Total regida por el Poder Supremo del Estado
est§ compuesta por muchas sociedades politicas menores" (69).

En esa sintesis de unidad y pluralidad, la Institucién Mu-
nicipal ocupa un lugar verdaderamente preponderante en relacidn
a las Entidades Federativas y a l1a Nacién Estado.

Hablamos de la Municipalidad como "una forma esencial e -~
irremplazable de organizacidn sociopolitica", estableciendo una
relacifn o grado de interrelacion entre el Estado y el Munpici--
pio, o sea, entre los poderes del Estado y el Poder Social Munji

(69) "Municipio y Organizacién Politica”, Francisco Elias de -
Tejada SPEIRO, S.A. Madrid 1971, pdg. 34.
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cipal dentro dé,Ia:eSthuctura nacional. (70). MEn efecto, el -
Municipio es la mds espontdnea energfa social, en la que encuen
tra el Estado su primer embrién®”. (71)

"Desde que el hombre fija su asiento sobre el suelo y lo -
convierte en base de la convivencia con sus semejantes y consti
tuye viviendas, formando alrededor un ndcleo de atraccién, una-
poblacidn concentrada o dispersa en pequefios grupos, pero entre
si relacionados, merced a una causa, mds que de parentesco, de-
1a proximidad o continuidad espacial, surge, aunque sea de la -
manera mds elemental o rudimentavia un SISTEMA DE PREOCUPACIO--
NES GENERADORAS DE SERVICIOS COMUNES, que a la larga, constitu-
yen la materia de un régimen que, al diferenciarse de otras ma-
nifestaciones de la vida en comin territorial se convertird en -
"régimen de policia y por fin en régimen local o Municipal".(72)

Manuel Ulloa Ortiz define al Municipio en estos términos:
“E1 Municipio es una reunidn natural de familias dentro de una
porcion geogrdfica determinada, para satisfacer adecuadamente-
el conjunto de necesidades que tocan, por la periferia, la es-
fera de la vida doméstica que sin participar ello de la intimi
dad del hogar, son sin embargo, prolongacién de este mismo lu-
gar." (73)

Garcia Oviedo se refiere al Municipio como una sociedad -

{70) “Mgisés Ochoa Campos, "La Reforma Municipal", Pdg. 14, -
2a. Ed., México, 1968.

(71) JOSE CHANES NIETOQ, "Modernizacidn en la Administracion -
Municipal”. Biblioteca del Instituto de Desarrollo Muni
cipal del Estado de México, A. C México, 1970, pdg.2.

{72) "E1 Régimen Municipal de la Ciudad Moderna", Adolfo Posa
da, Madrid 1927, pdg. 28.

{73} Citado por Serra Rojas. "Derecho Administrativo". Tomo
I, Pdgs. 585 y 586, ba. Ed. México, 1972,
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cuya formaci6n obedece a necesidades reales de la vida que - -~
trascendiendo de las relaciones de parentesco o ascendencia ~ ~
NACE, merced a la convivencia territorial, fertilidad del suelo,
riqueza del subsuelo, condiciones climatoldgicas, etc. (74)

Adolfo Posada considera la Institucidn Municipal como "Una-
axtensidn de la sociedad familiar, natural, primaria, orgdnica,-
perfecta, pero no completa, con un gobierno indispensable para -
sy existencia y cumplimiento de sus propios fines, comunidad que
coexiste en una determinada extensidn territorial como elemento-

constitutivo de las agrupaciones humanas més esenciales desde la
familia hasta Ya Nacidn." (75)

"Chanes Nieto considera que el Municipio encuentra su pro--
funda razdn de ser, al procurar a los hombres el marco inmediato
para desarrollarse, satisfacer sus aspiraciones mediante la pro-
mocién de condiciones superiores de vida que permitan el ejerci-

cio de las libertades ciudadanas y el biepestar de sus miembros”.
(76)

"E1l Municipio es fundamentalmente parte de la Estructura --
del Estado que participa directamente del Ejercicio del Poder P{
blico, 'a célula mds cercana a la familia, que propicia la parti
cipacién ciudadana en los asuntos piblicos y fomenta los princi-
pios democrdticos." (77)

En cuanto a la aparicidén cronolfgica de esta Institucidn, -
son numerosos 1o0s autores que la consideran anterior a la estrug

tura del Estado, pero su organizacidén interna repercute necesa--
riamente en la vida Estatal.

P R

Y “"Tratado de Derecho Administrativo"

Y Op. cit. Pag. 37.

)} Opus cit. pdg. 8.

) Rail Martinez Almazdn “iFederalismo sin Participacidn Muni
cipal?". Revista “Desarrollo Municipal®, No. 2 P&g.8,1975.
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Existen diversas POSTURAS entre las cuales destacan fundamen:
talmente la TESIS Sociolégica o Jusnaturalista, en la que los --
fundamentos bdsicos de sus postulantes parten de la sociologia, -
consideran al Municipio como una Institucién de Derecho Natural,-
impuesta por las exigencias de la vida humana, que nace espontd--
neamente de la contiguedad de las familias y que no es por tanto-
creado por el Estado sino solamente reconocido en su existencia.

"La personalidad del Municipio es reconocida por el Estado -
en las formas que requlan su existencia."”

"El Municipio es de formacidn espontdnea, su existencia so--
cial ha precedido a su reconocimiento juridico., Se impone como -
una etapa necesaria de la evolucidn politica que conduce a la - -
constitucidn de las Nacionalidades. El1 Estado Nacional no supri-
me el Municipio, cuya situacién y esfera de accidén se mantienen y
desenvuelven paralelamente a &1" (78).

Oviedo considera al Municipio como el mds interesante de to-
dos los Organismos Infraestatales. “Constituye una comunidad de-
personas, preferentemente de familias, situadas en un mismo terri
torio para la satisfaccidon de las necesidades originadas por la -
relacién de vecindad". (79)

"Existe en la Naturaleza la Comuna como Gnica asociacidn que
donde quiera que se encuentren hombres reunidos se forma por si -
misma una comuna:"” "E1 hombre forma los reinos y establece las re

piblicas, la comuna parece surgir de Dios". (80)

“Las primeras cé&lulas del organismo social, las entidades sg

{78) "Tratado de Derecho Piblico Belga". Herrera Parfs. 1918.-
Pag. 450.

{(79) Op. cit. pdg. 460.

(80) “La Democracia en América". Tocqueville,.



ciales mds simples reclaman una delimitacién espacial, un terreno
exclusivo, una parte de suelo donde desenvolver sus actividades.-
Podrdn mds tarde surgir, y en la historia han surgido, organiza--
ciones mds elevadas de tipo del Poder Polftico Estatal o andlogo,
pero habran de respetar esa intima relacién entre sangre y suelo,
entre familia y territorio", (B81)

"Son los Municipios entidades naturales, que encuadran la --
existencia del hombre desde su nacimiento como ser histdrico, la-
personalidad de tales entidades es una realidad sociolégica, una-
afirmacién jusnaturalista imposible de suprimir ni de descono- -~
cer", (82)

“Consecuencia inmediata de la sociabilidad natural del hom--
bre es la formacidn de comunidades humanas naturales de cardcter-
territorial o instituci{onal y de dmbito cada vez mds amplio a me-
dida que por Ta incesante perfectibilidad del hombre aumenta pro-
gresivamente la amplitud y complejidad de los fines humanos natu-
rales a cuya satisfaccién responden aquéllas". (83)

“E1 Municipio, como todos los cuerpos sociales bdsicos es --
previo y sustantivo al Estado". (84)

Por su parte la Escuela Legalista considera al Municipio co-
mo una entidad creada por el Estado, quien decreta su existencia-
juridica, le da nacimiento, asegura su supervivencia, genera sus-
fines y mediante la ley le confiere atribuciones, mismas que pue-
den serle ampliadas, reducidas y ain Suprimidas.

E1 comienzo y el fin del municipio se encuentra solo en la -

- .- -

(81) "Municipio y organizacifn politica". Francisco Elfas de Te-
jada. Speiro, 5. A. Madrid 1971.

{B2) 0p. cit. pdgs. 36 y 41.

(83) "EY Municipio como continuidad en el tiempo". Juan Casanas -
Balcells. Speiro Madrid 1971. pédg. 59,

(84) "Municipio y Organizacidn Jurfdica". Francisco Puy.
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ley prescindiendo de Yos factores geogrdficos y sbtio]égicos;
que podrdn o no ser considerados por el legislador.

Existe una tercera postura la Edéctica que considera a -
la agrupacién humana como un hecho social y al Municipio pro-
piamente dicho como una Institucién Jurfdica.

"Los hombres constituyen grupos sociales con localizacio
nes geogrdficas distintas, pero sdlo el Estado puede acordar-
su personarfa y revestir con cardcter de Municipio a cada uno
de esos grupos sociales".

"E1 Municipio es creacién del instinto social, pero el -
hombre supera los 1imites de la comunidad natural, crea nor--
mas sociales elementales, nace la jerarqufa y surge un princi
pio de comunidad social y polftica que una vez que se integra
el Estado recibe una forma jurfdica como un acto, no de crea-
c¢ién natural sino de reconocimiento legal".

En nuestra personal opinidn consideramos que para poder-
analizar y comprender con objetfividad el origen y 1a naturale
za del municipio como Institucibn socio=polftica es necesario
comprender la naturaleza social del hombre, que nace, crece y
se desarrolla en una comunidad humana, comunidad que debe ase
gurar el cumplimiento del fin de cada individuo en sus rela--
ciones con los demds, dentro del marco de una vida en comin -
armonizadora del bien y de la existencia juridica de cada - -
cual con los otros, de manera tal que exista una conexidn don
de queden efectivamente asegurados los cumpiimientos de los -
fines concretos individuales y sociales.

E) Municipio constituye una estructura natural que da --
proyeccidén polfitica y social al hombre, desarrolla una fun- -
ci6n socio-politica que permite a las comunidades humanas par
ticipar en 1a gesti6n politica y les otorga la posibilidad de



encauzamiento de la voluntad popular y de la cpihféh piblica a
efecto de rectificacién y de progreso polftico.

"EY Municipio es un efecto de la sociabilidad como TENDEN
CIA A INSTITUCIONALIZAR las relaciones sociales, se produce me
diata agrupacidn natural y como consecuencia inmediata UNIDAD-
SOCIOPOLITICA FUNCIONAL, aglutinada en forma de asociacidn de-

vecindad, siendo por excelencia la forma de agrupacién local."
(85)

E1 Municipio es fuente de Expresidén de la voluntad popu-~-
lar, escuela y ejercicio de una auténtica democracia y por en-
de atiende a sus fines propios como institucién y a los de sus
componentes como asoclacidn de éstos,

B.- MUNICIP1O: FUERZA ORGANICA CELULAR DEL ESTADO.

Es menester ahora, despejar una serie de interrogantes de
vital trascendencla.

tCudl es la actitud que debe tomar el Estado como ENTIDAD
JURIDICO-POLITICA TOTAL en relacifn al Municipio como su COMPQ
NENTE CELULAR ORGANICO?

LQué significan para el Estado en 1o singular y en lo plu
ral las Instituciones Municipales?

LCO6mo podrd el Estado proporcionar la vitalidad necesaria
para un auténtico desarrollo Municipal?

“Es frecuente ver la literatura municipalista dividida en
dos ejércitos activamente enfrentadecs; encuntramos asi por una
parte, partidarios del Estado, que piensan que el Municipio es
una organizaci6én social pasada, sustituida por el Estado y por
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eso reductible a mindsculo apéndice de su mecanismo. Es la -
proposicién del Absolutismo, del centralismo, del totalitaris
mo, del Estatismo, etc. y encontramos partidarios del Munici-
pio que piensan que el Estado es una manifestacidn patoldgica
de] organismo social, que debe ser extirpada como una superes
tructura arbitraria e inicua, devolviendo al Mumicipio el pro
tagonismo de (nica configuracidn social necesaria y suficien-
te. Es la posicibén del Anarquismo, del ruralismo, del separa
tismo, del localismo, etc." (86)

En realidad ambas posiciones son extremistas y erréneas,
ya que el municipio no es una sociedad perfecta, en el senti-
do de que no posee en si mismo todos los medios necesarios pa
ra la realizaci6n de su fin, y por otra parte destruir al Es-
tado es tan absurdo como hacer de &1 la dGnica comunidad. E1-
Estado es una Unidad Orgdnica organizadora de todas sus célu-
las y entidades componentes.

La sociedad actual no podrfa subsistir sin el Estado, si
no sufriendo gravisimos perjuicios, iyualmente no podrfa sub-
sistir sin el municipio sino condendndose a la muerte lenta.

"EY Municipio y el Estado son ambas Instituctones social
mente necesarias que deben afirmarse en cooperacién y armo- -
nfa, por ello resulta indispensable asignar al munfcipio las-~
competencias que les corresponden y al Estado las que le per-
tenecen." (87)

La ley primera y fundamental de todas las leyes a la so-
ciedad relativas, ha de ser el respeto de su espontdnea es- -
tructura, es decir, la perfecta adaptacién del orden jurfdico
al orden natural de la sociedad.

- am e -

(87) "E1 Crecimiento del Poder, en su Esoc que 1laman Estado”.
Rafael Gambra. Ediciones Montejura. Madrid 1958. pédg. -
139 y sigs.
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E] Estado debe ser ante todo un armonizador del Orden So
cial que asegure en lo politico la unidad y que salve, poten-
cfe y 1leve a su perfeccidn la multiplicidad de los estamen--
tos de la sociedad, de las instituciones histdricas y autonG-
micas que constituyen un verdadero tejido orgdnico en el que-
cada célula DESARROLLA tunciones especificas en todos los 4r-
denes de la vida social.

"En la medida en que la Comunidad Munfcipal realiza sus=
potencialidades, se incrementa la capacidad de los Estados y-
con ella la de la Federaci6n, para afrontar los graves proble
mas de nuestra época". (88)

Es imprescindible afirmar el principio de unidad en la -
vida polftica, trascendente a la multitud y pluralidad huma--
nas ya que solamente asf puede la pluralidad tener sentido je
rarquizado y ordenado. La vigencia de este principio ha posi-
bilitado la vida de la pluralidad de los organismos municipa-
les,

La vida social no es uniforme sino multiforme, la exis--
tencia de los Municipios es una manifestacidon palpable del -
pluralismo social en el que definitivamente se asfentan las -
comunidades politicas.

Lo gue es interesante destacar aqu’ es cémo la vida $0--
cial no puede reducirsele al Estado, ni a un excluyente didlo
go entre el individuo y el Estado, porque entre ambos circula
una vida rica precisamente la vida de los Municipios.

Los Municipios son instancias de perfeccicnamiento indi-
vidual y social limitadas, pero constituyen nGcleos de rela--

(88) Dr. José Chanes Nieto. "La Retorma Administrativa Muni-
cipal". Revista "Desarrollo Municipal". Organo del Ins-
tituto de Desarrollo Municipal del Estado de México, A.
C. No. 1. Pédg. 8.
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cibn social mds inmediata, mds directa, son instrumentos insos
layables de la estructuracién y coordinacién social, en ellos-
la sociabilidad se realiza de un modo mids reflexivo.

Los Municipios desarrollan una funcién sociopolitica en -
la participacibn civica y en la gestién polftica propiamente -
dicha y constituyan una estructura natural de la proyeccién so
cial de la existencia humana.

"En cuanto a la competencia Municipal, si bien es cierto-
que circunstancias hist6ricas y factores politicos e incluso -
por necesidades de desarrollo la Federacién tuvo que asumir al
gunas acciones, ahora resulta necesario que &stas sean devuel-
tas a los Estados y por parte de los Estados también sean de--
vueltas a los municipios." (89)

Toda actividad del Estado polftica o econ6mica debe estar
sometida a la realizaci6n permanente del bien comidn, es decir-
de las condiciones externas necesarias al conjunto de los ciu-
dadanos para el desarrollo de su vida material intelectual, en
cuanto no sean suficientes la capacidad y las energfas de la -
Institucidn Municipal.

"La funcién plena de influir en el Poder Pdblico, credndo
10, modificdndolo, interviniendo en su renovacidn y sucesiva--
mente decidiendo a través de sus representantes, la O6rbita de-
atribuciones que va a tener ese poder piblico que en nuestra -
Constitucidn no hay que olvidar tiene tres niveles, tiene tres
6rganos fundamentales, considerados globalmente y en su conjun
to; el nivel federal, el estatal y el municipal, los tres son-
partes del Estado Mexicano. (90)

(89) Idem, pdg. 10.
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- "Bien se ha dicho que el.municipio “no es mero integran-
te de 1a organizacién de los Estados, sino que ha gozado siem
pre de una relevante individualidad propia merecedora de un -
estudio y tratamiento particularizado." (90)

La intervencién Estatal en lo Municipal debe de tener ca
ricter subsidiario, complementario y de ayuda y permitir al -
Municipio resolver aquellos asuntos y cuidados de menor impor
tancia, con lo cual se logrard un desarrolio mds firme y més-
eficaz en todo aquello que es de su exclusiva competencia,

"Si bien el Municipio es indudablemente una forma de des
centralizacitn, débese ante todo, a que constituye una forma-
espontanea y primaria de organizacidén comunal que el Estado -
autocrdtico puede pretender ahogar pero que al Estado democrd-

tico, sélo corresponde reconocerla e incorporarla a su estruc
tura. (91)

--------------

{90) Lic. Juan Pérez Abreu. ‘“Perspectivas del Municipio Ac-
tual". Revista c¢it, pdg. 17.
(91) Tena Ramirez, “Derecho... cit. pdg. 151.
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CAPITULO I

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA FUNCION
ADMINISTRATIVA.

CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION.
EL DERECHO MUNICIPAL.
LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

LA HACIENDA MUNICIPAL Y LA SITUACION
FISCAL DEL MUNICIPIO.
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1.~ LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA FUNCION ADMINISTRATIVA,

E1 Desarrollo de la Administracién Piblica depende cada~
vez mds de la intervenci6n de gran diversidad de organizacio-
nes de una complejidad cada vez mayor en su conjunto. (92)

La Administracidn Pablica constituye uno de los conduc--
tos por los cuales se manifiesta la personalidad del Estado,-
que en la esfera Administrativa, estd formada por un conjunto
de unidades entre las que se divide la competencia propia de-
la Administracién, integrando as? los 6rganos administrativos
pero los titulares de dichos 6rganos, son personas fisicas, -
es decir Hombres, a quienes se encomienda el cuidado y la ges
tién de los intereses pablicos en orden a la realizacidén del-
Bien Comin. De ahf la importancia y la responsabilidad de --
los funcionarios y empleados pdblicos, ya sea como autorida--
des con facultades de decisién y ejecucifn o como 6rganos = -
auxiliares en la preparaci6én técnica o asesorfa.

Hemos de considerar, como lo hace el tratadista Antonjo-
Garcfia Valencia, que el factor mds importante de la Adminis--
tracidn PGblica no estd constituido por las estructuras, sino
por los hombres, ya que la verdadera Administracién se hace -
con hombres, para hombres y por hombres; el valor y la efi- -
ciencia de los servicios piblicos depende principalmente en -
todos los campos de la Capacidad técnica y de la competencia-
profesional de los empleados publicos; el factor humano siem-
pre predomina en el desarrollo de todas las labores adminis--
trativas. (93)

- -

{92) PAUL H. APPLEBY "Policy and Administration" citado por -
Roscoe C. Martin. "Administracifn Pdblica" México 1965.

(93) "Las Relaciones Humanas y la Administraci16n Piblica Mex]
cana". Porriua 1951.
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Desde el punto de vista formal 1a Administracién Piblica
dentro de)l Sistema Constitucional se identifica con uno de --
1os Poderes en los que se halla depositada la Soberanfa del -
Estado; el Poder Ejecutivo, organismo publico dotado de la --
competencia y los medios necesarios para la satisfaccidn de -
Tas necesidades generales, cuya titularidad reside directamen
te en el Presidente de la Repdblica, quien en los términos -~
del Articulo 69 Constitucional, debe rendir un informe en la-
Apertura de las sesiones ordinarias del Congreso de la Unién,
en el que manifieste el Estado que guarda la Administracién -
Pablica del pafs.

La Administracidn Piblica Federal se caracteriza por un-
conjunto de 6rganos centralizados; desconcentrados y por excep
cién descentralizados, que tienen a su cargo atender legalmen
te las imprescindibles necesidades piblicas, realizar las ta-
reas sociales permanentes y eficaces que la Constitucién y -~
las leyes administrativas sefalan al Estado. La Administra- -
¢ién Piblica es la aplicacién detallada y sistemdtica del De-
recho Piblico. Cada aplicacidn especial, particular de la Ley
General, es un acto de Administracidn.

En nuestro Sistema Constitucional, la Administracién Pi-
blica constituye una estructura polfitica formada por un com--
plejo orgdnico descompuesto en una serie de entes piblicos me
nores, encuadrados en el poder ejecutivo,

Corresponde a la Administraci6bn Pdblica llevar a cabo --
concreta, continua y esponténeamente la ejecucién de las le--
yes administrativas, por medio de una organizacién adecuada y
con una actividad cada vez mds intensa.

Administrar plblicamente, significa servir, obrar para -
el cuidado, para la gestifn de los intereses ajenos, 1a acti-



vidad de los &rganos del gobierno se encamina al logro de los
fines del Estado en la consecucidn del Bien Comin. '

La Administracidn Pdblica desenvuelve su actividad en va
rias importantes administraciones; la Federal, la delas Enti-
dades Federativas y la Administracidn POblica Muntcipal,

E1 Profesor Escoube senala como elementos de la Adminis-
tracién Piblica para lograr su finalidad: las Estructuras u -
drganos, que deben de ser los suficientes para la realizacibn
de Jos fines pGblicos; los procedimientos administrativos o -
normas juridicas administrativas a las que se deben ajustar -
Jas actividades de la administracién pablyca; las instalacio-
nes materiales y equipos, utilizando procedimientos mecdnico-
cientfficos que simplifican las labores de la Administracién-
y hacen més eficiente el servicio y finalmente el factor huma
no que es el mds importante. (94)

La Doctrina Administrativa reconoce diversos objetivos -
esenciales de la Administracién Piblica referidos a: la Fun--
cién Técnica de las Entidades Pablicas, que se traduce en es-
tructuras gubernamentales adecuadas; la determinacién del com
portamiento de los agentes de la administracidon; el presupues
to como programa de la administraci6n; la integracidn y actua
cién de gobernantes y gobernados como un todo orgdnico en el-
cumplimiento de su funcifn social y precisar la importancia -
de los administradores en relacifn a su cargo como titulares-
de los 6rganos pGblicos.

E1 Profesor Gournay en su obra L'Administration, recono-
ce cuatro categorias de funciones en la Administracién Pibli-
ca: Las Funciones de Soberanfa; las Funciones Econémicas, --

(94) Citado por Serra Rojas "Derecho Administrativo”, Doctri
na Legislacidn y Jurisprudencia. Quinta Edicion. México
1972,



las Sociales y las Educativas y Culturales,

La Administraci6n Pdblica es un verdadero arte, que red-
ne un importante conjunto de talentos, especialmente dotados-
en pro de la realizacidén de los fines del poder publico en --
forma concreta y en estrecha relacion con la vida social, uti
1izando para ello medios Jurfdicos, técnicos y materiales,

En sintesis 1a administracifn se ocupa de: fijar metas,-
definir politicas, planificar, tomar decisiones, organizar, -
contratar y capacitar personal, fijar presupuestos, dirigir,-
coordinar, abastecer de necestdades materiales, supervisar y-
controlar.

“La administracion piblica es un procesc mediante el - -
cual se definen objetivos, se formulan planes y politicas, se
crean y administran instituciones, se movilizan energVas huma
nas, se utilizan recursos y se llevan a cabo cambios necesa--
rios; todo este proceso va ligado a la accidén politica."(9%)

Muchos autores coinciden en que la Administracién Piabli~
ca es un conocimiento polftico definido, es una determinacidn
de politicas, pero no es una determinaci6n autdnoma, exclusi-
va ni aislada de politicas es una determinacidén de politicas-
en un terreno en el que contienden fuerzas poderosdas engendra
das por la sociedad dentro de ella misma,

"La Administracién Piblica es un proceso polftico funda-
mental por medio del cual el pueblo !'leva a cabo y controla -
la funcién de gobernar", (96)

El Maestro Serra Rojas atirma que la administracién pi--
blica es la accion del Estado encaminada a concretar sus fi--

2555’65555 C. Stone, "Administraci6én Pibiica y Construccidn -

de Naciones”. Recopilacién de Roscoe C.M. México 1965.
{96) PAUL H. APPLEBY, Op. Cit. Pag. 170.
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nes. "“Administrar es servir, es proveer por medio de los ser
vicios piblicos o de los servicios administrativos a los inte
reses de una sociedad". Al ejecutar las leyes que expide el-

Congreso de la Unidn, el poder ejecutivo realiza la importan-
te funcidn de administrar. (97)

El objetive de el derecho administrativo es la adminis--
tracién piblica; ésta constituye el instrumento bisico de la-
accién del Estado. E1 orden, la coordinaci6n y unidad del Es

tado sélo se logra por la accibn eficaz de la administracidn-
pGblica.

Si bien es importante que los 6rganos de la administra--
ci6n plblica sean adecuados y funcionales en estricto sentido;
es mis importante que sus titulares sean personas idGneas, que
tengan verdadera vocacifn polftica y administrativa, capacita
ci6n técnica al nivel de sus funciones y conciencia clara de-

su responsabilidad como administradores de los intereses del-
bien comin.

La solucién a muchos problemas del estado moderno es pre
cisamente una administracifn plblica té&cnicamente eficiente,-
&ticamente encauzada y apoyada en los principios filosdfico--
polfticos de la auténtica justicia social,

LA FUNCION ADMINISTRATIVA

"E1 Poder del Estado, unitario y coactivo, desenvuelve -
su actividad por medio de las funciones del mismo. La compe-
tencia, atribuciones o cometidos, constituyen la forma de - -
ejercicio de las funciones. Las funciones del Estado compren-
den la funcidn legislativa que tiene como acto bdsico la ley;

- e e o

(97) Op. cit. pdg. 498.
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a la funcidn adm1n1strativa a 1a que le corresponde 1a deci--
sién administrativa; y a la funcién jurisdicc1onal. Ta senten
cia". (98)

La actividad del estado comprende un conjunto de actos -
materiales y juridicos y operaciones y tareas que realiza en-
virtud de las atribuciones que la legislacién positiva le - -
otorga como medios para alcanzar sus propios fines.

"E1 concepto de atribucién, comprende el contenido de la
actividad del Estado; lo que el Estado puede y debe hacer. El
concepto de funcién se refiere a la forma de ejercicio de las
atribuciones.” {99)

La actividad administrativa es encauzada por el Derecho-
Administrativo como conjunto de estructuras, principios doc--
trinales y normas que regulan las actividades de la Adminis--
tracion Piblica, su organizacién y funcionamiento y el con- -
trol de la cosa piblica, sus relaciones con los particulares,
los servicios plblicos y demds actividades estatales,

El Poder Ejecutivo se integra con todos los 6rganos a --
1os que se encomienda la funcidn administrativa que se resuel
ve en un conjunto de actos administrativos de connotacibén y -
alcances juridicos muy variados.

Kelsen define a la funcién administrativa como la funcidbn
que tiene a su cargo el concretar la Ley, el particularizarila
para que de ese modo se cumpla la voluntad del legislador o -
se cumplan los fines del Estado, para Kelsen la funcién admi-
nistrativa es siempre creadora de Derecho y de manera absolu-
tamente comparable a la funcién legislativa.

- -

(98) ANDRES SERRA ROJAS, Op. Cit., P&gs. 143 y sig.
(99) GABINO FRAGA "Derecho Administrativo", Porrda, México -
1973, 15a. Edicién,
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Maurice Haurior analiza a la funcién administrativa en rela-
cién a la finalidad que persigue; sosteniendo que tiene por obje-
to manejar asuntos corrientes del piblico en lo que ataile a lTa --
ejecucibn de las leyes de Derecho Piblico y a la satisfaccién de-
los intereses generales, haciendo todo esto por los medios de po-
licfa y por la Organizacidn de los Servicios Pablicos, en los 17-
mites de los fines del Poder Politico que ha asumido la Empresa -
de la gestidn administrativa,

Cabe sefalar como lo apunta el maestro Fraga, que Haurior --
confunde atribucién con funcibn. {100)

Otto Mayer, también postula la idea de finalidad al afirmar-
que "La Administracién es la actividad del Estado para la realiza
cién de sus fines y bajo un orden jurfdico" (101)

Jellinek sostiene que “"las funciones materiales del Estado-
resultan de la relacién existente entre la actividad del Estado y
sus fines propios. En razén del fin juridico del Estado, una - -
parte de su actividad tiende al establecimiento y a la proteccidn
del Derecho; esta actividad del Estado se separa de las otras fun
ciones que tiene por objeto afirmar la fuerza del Estado y favore
cer la civilizacifn, y agrega, "la administracidn realiza tareas-
concretas obedeciendo al impulso dado por las reglas juridicas".-
{102)

Zanobini considera a la funcién administrativa como "la ac-
tividad prdctica del Estado para cuidar de modo inmediato los in-
tereses pGblicos que asume en los fines propios”. (103)

Berthelmy afirma que el Estado al realizar la funcid6n admi--~

- -

0; Op. Cit. pags. 11 y sigs.

1 Idem, pdg. 53.

2{ Idem, pdg. 54,

3 Citado por Serra Rojas, op. cit. pdg. 149,
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nistrativa, persigue ejecutar la ley; siendo esta actividad pro--
pia del Poder Ejecutivo. (104)

Laband hace referencia a la accién, a la voluntad y al pena-
miento del estado, al sostener que "la administracién piblica es-
Ta accién del Estado, contraponiéndola con la legistacién que es-
la voluntad y la jurisdiccidn que es el pensamiento del Estado.

Duguit, distinguiendo el acto subjetivo de acto condicién en
el sentido de que el primero crea una situacién jurfdica concreta
y el segundo condiciona la aplicacién de la Ley al caso particu--
lar, conforme a la teorfa realista del derecho, sefala que "el --
acto regla forma el contenido de la funcién legislativa; el acto-
subjetivo y el acto condicién de la funcién administrativa; la -~
funcién jurisdiccional se distinqgue por la naturaleza compleja --
del acto en que se exterioriza,

Existe también el criterio de que la funcién administrativa-
es caracterizada como una funcién de naturaleza juridica que se -

distingue de las otras por los efectos de Derecho que con sus ac-
tos produce.

Desde el punto de vista formal u orgdnico, se considera a la
funci6n administrativa como la actividad que el Estado realiza ~-
por medio del Poder Ejecutivo, entendiendo este (ltimo como el --

conjunto de 6rganos a los que se encomienda la funcién administra
tiva,

Fraga define a la funcidn administrativa como la actividad -
que el estado realiza bajo un orden juridico y que consiste en la
ejecucidn de actos materiales o de actos que determinan situacio-
nes jurfdicas para casos individuales.

R A

(104) Citado por Fraga, Op. cit. pdg. 17.
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Conforme a los criterios expuestos al respecto por el maes--
tro Serra Rojas en su Tratado de Ciencia Polftica y en su libro -
Derecho Administrativo, podemos concluir que la funci6n adminis--
trativa estd asignada tipicamente al poder ejecutivo tanto en Jla
doctrina como en la legislacidn; que cuando el estado actia es su
jeto de la relaci6n sobre la que se incide y que por lo tanto es-
parte interesada, que por excepcién y en forma limitada los otros
poderes pueden realizar actos administrativos desde el punto de -
vista material. (105)

La funcidn administrativa es una funcidn del estado subordi-
nada a l1a Ley; que crea una situacién de derecho subjetivo, fija-
sus condiciones y limites y puede incluso revocarse, no supone un
conflicto preexistente ni resuelve controversias, implica la rea-
lizacién de todos los actos materiales como antecedente del acto-
jurfdico o como medios necesarios que hacen posible el cumplimien
to de la ejecucifn de la Ley.

La funcidn administrativa implica entre otras actividades el
planear, organizar, dirigir, aleccionar al personal, coordinar, ~
hacer presupuestos, etc.

La funci6n administrativa consiste en tomar decisiones parti
culares, creadoras de situaciones juridicas concretas, bajo la for
ma de actos condicidn y de actos subjetivos y se encamina a la sa
tisfaccién de necesidades de interés piblico, se realiza por me--
dio de los poderes de policia del estado, sin los cuales carecerfia
de facticidad el orden jurfdico administrativo.

- -

(105) ANDRES SERRA ROJAS "Ciencia Politica", Estructura y Proyec
cién de Tas Instituciones Politicas Contempordneas". Tomo-
1. Instituto Mexicano de Cultura, México, 1971.
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2.~ CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

E1 Estado Moderno se desenvuelve en formas cada vez mis com-
plejas ante la apremiante satisfaccién de las necesidades colecti
vas y los grandes problemas sociales que lo rodean. Desde el pun
to de vista juridico, demanda la organizacién de estructuras o --
formas que coordinen unidad y eficacia al conjunto de las numero
sas instituciones y organismos piablicos que se reparten o distri-
buyen 1a competencia total del poder piblico.

Si bien las formas de organizacidn politica se refieren a --
las formas de estado como totalidad del orden juridico, las for--
mas de organizacién administrativa se refieren a un aspecto par--
cial de su actividad o sea a la actividad de los drganos del po--
der ejecutivo; con las primeras se establecen las instituciones -
polfticas fundamentales; mediante las segundas se encauza la eje-
cucibn de las leyes administrativas.

E1 estado federal es una institucidn politica fundamental --
que se caracteriza por una descentralizacibn polfitica de forma es
pecial y se compone de entidades jurfdico-politicas denominadas -
estados miembros que poseen autonomfa constitucional y participan
en la formacidon de la voluntad nacional, distinguiéndose de este-
modo de las demds colectividades publicas inferiores.

Nuestro estado federal, al que alude el Articulo 40 de Ta --
Constitucién, estd organizado en sus elementos bdsicos, en el con
junto de leyes vigentes, constitucionales y ordinarias que requ--
lan 1a creacibén, el desenvolvimiento y el desarrollo de las insti
tuciones piblicas de 1a Naci6n, de tal manera que se asegure el -
eficaz desempefio de las funciones que se le han encomendado.

Como apuntamos en las notas precedentes, la Administracifn -
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Piblica se encamina a la ejecucidn de las leyes, en la organiza--
cidn y atencibn de los servicios piblicos y de los fines que se -
dirigen a la satisfaccién de las necesidades colectivas; en la vi
da administrativa domina el principio de Legalidad,

Es tarea de la administracidn pablica organizar los cuadros-
generales de la misma, con los que en forma reqgular se cumplan --
los fines plGblicos. EV Derecho Administrativo regula en torma --
pormenorizada, la organizacién y actividad de los entes que for--
man la Administracién Piblica,

La organizacion administrativa se presenta bdsicamente bajo-
dos tipos fundamentales: El régimen de centralizacién y el régi--
men de descentralizacidn.

En el régimen de centralizacidén administrativa se establece-
la subordinaci6n unitaria, coordinada y directa de los drganos ad
ministrativos del poder central, colocédndose unos respecto de - -
otros en una situacién de dependencia tal que entre todos ellos -
existe un vinculo o relacién jerdrquica, bajo los diferentes pun-
tos de vista de nombramientos, ejJercicio de sus funciones, tutela
jurfdica, manteniendo la unidad del poder administrativo, a pesar
de la diversidad de los 6rganos que lo forman.

La unidad y coordinacién de la organizacidon administrativa -
centralizada se logra mediante un sistema de controles y vigilan-
cia de el poder central sobre sus drganos inferiores. La rela- -
cibn juridica de jerarquia consiste precisamente en poder otorgar
aprobacibén previa a los actos de los 6rganos inferiores, darles -
el visto bueno o conformidad, suspenderlos, anularlos o reformar-
los.

"E1 poder jerdrquico es un régimen administrativo por medio-
del cual el poder central, vigila y controla los actos de los fun
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“cionarios y empleados del-Estado, que le estdn subordinados y -
coordinados y mantiene la unidad emtre-les diversos 6rganos cen--
tralizados, obligados a obedecer tas drdenes de los drganos supe-
riores". (106)

Las facultades de mando y decisién se concentran en el poder
ejecutivo. La fuerza pidblica se concentra en los 6rganos superio
res de la administracién, principalmente en el Presidente de la -
Repiblica, titular del poder central, que asume el poder del Esta
do en su esfera de competencia.

lLa complejidad de la organizacién centralizada requiere ade-
mds de la concentracién de la competencia técnica, que es funda--
mental en el Estado Moderno, que demanda el empleo de elementos -
humanos especialistas, preparados técnicamente y moralmente capa-
citados,

La relacién jerdrquica implica poderes de los drganos supe--
riores sobre los inferjores; el poder de mando, caracterfstica su
prema del poder piblico, consiste en la facultad de los érganos -
superiores de dar 6rdenes e instrucciones a los inferiores; el po
der de vigilancia se reduce a la rendicién de cuentas, practicar-
inspecciones o investigaciones sobre el funcionamiento regular de
tos inferiores; la facultad de nombramiento consiste en la desfg-
nacién de los titulares de los Grganos subordinados; el poder dis
ciplinario es un procedimiento de represifén administrativa contra
todo 1o que perjudique a la administracidn piblica; la facultad -
de revisibn, permite a la autoridad superior, revisar, aprobar y
obligar a los inferiores a subordinarse a la Ley y por (ltimo, la
facultad para resolver conflictos de competencia, permite a la --
autoridad superior delimitar los campos de accidn de los Grganos-

(106) JOSE GASCON MARTIN. "Tratado de Derecho Administrative". -
1955 Citado por Serra Rojas, Op. cit. pdg. 504.
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~administrativos.

El régimen de centralizacién administrativa constituye la -
forma principal de la organizacifn administrativa de México; for-
ma caracteristica del poder ejecutivo federal, en cuanto a su or-
ganizacidén, cuyo titular, el Presidente de la Repiblica, como Je-
fe de la administracion piblica federal, ocupa el lugar mis alto-
de la jerarquia administrativa, siendo a la vez drgano polftico y
8rgano administrativo y por lo tanto drgano ejecutivo que cuenta-

para su desenvolvimiento con numerosos drganos situados en la es-
fera administrativa.

Uno de los fundamentos constitucionales del régimen de cen--
tralizacién lo encontramos en el Artfculo 80, que previene: "Para
el despacho de los negocios de orden administrativo de la federa-
cibén, habrd el nimero de Secretarios que establezca el Congreso -
por una Ley, la que distribuird los negocios que han de estar a -
cargo de cada Secretaria"..; el articulo 92 nos habla de otra ca-
tegorfa de organismos, los Departamentos Administrativos y el 89,
fracciones Il a V, previene la existencia de otros elementos que-
auxilian al Jefe del Ejecutiva,

En nuestro régimen presidencial, los secretarios de estado -
constituyen el auxiliar mds inmediato del presidente y tienen la
facultad constitucional de refrendar los actos de éste, es decir,
de dar eficacia y autenticacién a los reglamentos, decretos y 6r
denes del presidente de la repiblica, asf mismo tienen la obliga-
cién de dar cuenta al Congreso de la Unidén del estado que guardan
sus respectivos ramos,

Las Secretarias y los Departamentos de Estado son organismos
centralizados que forman parte prominente del Poder Ejecutivo Fe-
deral pero mientras las primeras realizan funciones polfitico-admi

nistrativas, los segundos son organismos estrictamente administra
tivos,
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Los problemas que suscita la rigida centralizaci6n han he --
cho necesaria 1a dotacién de una Gtil libertad de movimiento y --
responsabilidad a ciertos organismos administrativos.

Al multiplicarse O6rganos y facultades, las relaciones se com
plican y van originando probliemas insospechados, la mayor parte -
de atencién urgente, por ello la administracidn tiene que adaptar
se a las exigencias del interés general.

E1 creciente intervencionisme de Estado y el acelerado ritmo
de la reforma administrativa, entre otros tactores, han obligado-
al poder piblico a un desplazamiento o desprendimiento de faculta
des o poderes a los propios 6rganos centralizados.

Esta es la forma de organizacidn administrativa llamada Des-
concentraci6n Administrativa que consiste en la transferencia a -
un Organo inferior de una competencia, o un poder de decisién, --
ejercido por los 6rganos superiores, disminuyendo relativamente -
la relacifén de jerarquia y subordinacifn.

A diferencia de la Descentralizacién Administrativa en la --
que se crean personas morales, en la desconcentracidn no se crean
personas morales, sino que a un 6rgano se le asigna determinada -
competencia, pero a pesar - de recibir tales facultades, siguen so-
metidos a los poderes jerdrquicos de los superiores,

“La Desconcentracién es una técnica de organizacidn que con-
siste en reconocer importante decisidén & los agentes del poder
central, colocados a la cabeza de las diversas circunscripciones-
administrativas o de los diversos servicios". (107)

Al desconcentrarse un Grgano determinado, adquiere una Yimi-
tada y precaria libertad, restringida y condicionada, pues no se-

P

(107) Serra Rojas, op. cit. pags. 510 y 511.
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desliga ni destruye la relacidn jerdrquica.

Juan Luis de la Vallina Velarde define a la desconcentracién
como el "Principio jurfdico de organizacibn administrativa, en --
virtud del cual se confiere con cardcter exclusivo una determina-
da competencia a uno de los 6rganos encuadrados dentro de la je--

rarqufa administrativa pero sin ocupar la cispide de la misma". -
(108)

La Desconcentracién administrativa se reduce a determinadas-
materias administrativas, precisamente en la 6rbita del poder eje
cutivo federal; se sitia dentro de la centralizacién administrati
va, mantiene en forma atenuada la relacién jerdrquica; no goza de
autonomia econémica y se Justifica por su autonomfa técnica.

Desconcentrar es s6lo un procedimfento administrativo para =~
facilitar la ejecucién de las leyes administrativas, pero los 6r-
ganos superiores conservan fntegramente sus facultades de control
revisién y demds poderes.

En nuestro sistema administrativo la desconcentracién admi--
nistrativa ha revestido diversas formas, entre ellas las institu-
cfones, las juntas, los institutos, los comités, los patronatos,-
las uniones y las comistones, por ejemplo la Loterfa Nacional, --
las juntas de gobierno de los organismos y empresas del Estado, -
el Instituto Politécnico Nacional, el Consejo de Bellas Artes, el
Comité de Lucha contra la Tuberculosis, la Uni6én de Permisiona- -
rios, la Comisién Nacional Bancaria, etc.

Existe otra forma de organizacidén administrativa que reviste
una particular importancia en este trabajo, se trata de la descen
tralizacién administrativa.

----------

(108) 1Ildem, op, cit. pég., 512,
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La Descentralizacidn Administrativa es un modo de organiza--
cién mediante el cual se integra legalmente una persona juridica-
de Derecho Piblico para administrar sus negocios y realizar fines
especificos del Estado sin desligarse de la orientacién guberna--
mental ni de la unidad financiera del mismo.

Es caracteristica esencial de la Descentralizacién la exis--
tencia de una personalidad jurfdica especial y de un patrimonio -
propio de los organismos descentralizados, aunque es importante -
aftadir que esta caracterfstica no es exclusiva de los mismos, a -
ellos se les conffa la realizacidn de algunas actividades adminis

trativas quardando con el Poder Central una relacifn que no es la
de Jerarqufia,

E1 Patrimonio de un organismo descentralizade se constituye-
para la prestaci6n de un servicio pdblico o Ta realizacidn de - -
otros fines de interés general; el Estado procura asegurarle su -
Autonomia Orgdnica y su Autonomfa Financiera, ddndole los elemen-
tos necesarios para su desenvolvimiento y los controles para man-
tener Ya unidad y la eficacia de su desarrollo.

La autoridad central transfiere al érgano descentralizado --
una competencia limitada para mantener su autonomia orgdnica, do-
téndolo de un poder propio de decisidn en los asuntos que legal--
mente se le encomiendan.

E1 organismo descentralizado también goza de autonomia técni
ca en e} sentido de que éste, no estd sometido a Yas reglas de --
gesti6én administrativa y financiera que en principio, son aplica-
bles a todos los servicios centralizados del Estado,

En cuanto a las facultades en el régimen de Descentraliza- -
cién, el poder de nombramiento en algunas ocasiones se encuentra-
1imitado y en otras se halla suprimido o substitufdo por el siste



ma de elecci6én; por lo que hace al poder de mando desaparece gene
raimente por completo, los funcionarios descentralizados pueden -
sequir su propia discrecién si asf lo permite la Ley; el poder --
disciplinario no existe como medio que 1a administracidn pueda em
plear en contra de las autoridades descentralizadas; subsiste el-
poder de vigilancia, como facultad de la autoridad central, indis
pensable para conservar la unidad del poder,

La descentralizacidn administrativa se ha propuesto tres ob-
jetivos distintos; por una parte, ante la necesidad de hacer rea-
lidad la forma democrdtica de gobierno establecida en la Constitu
cidn, y ante 1a conveniencia de dar mayor eficacia a la gestién -
de los intereses locales, el Estado constituye autoridades admi--
nistrativas, cuyos titulares se eligen en forma popular y directa
por los mismos individuos cuyos intereses se verdn comprometidos-
con la accibn de tales autoridades. Nos referimos desde luego a-
la Descentralizaci6n por regién, que analizaremos en forma minu--
ciosa con posterioridad.

En otros casos la naturaleza técnica de los actos que tiene-
que realizar la administracién piblica, la obliga a sustraer di--
chos actos del conocimiento de los funcionarios centralizados pa-
ra encomendarlos a elementos con preparacién adecuada y encuadra-
dos en organismos funcionales y especializados, ésta es )a Descen
tralizacidn por servicio.

Analizaremos los aspectos fundamentales de la descentraliza-
cibén por servicio, para luego estudiar detalladamente la descen--
tralizacién por regién.

"La Descentraljzacién por servicio es un modo de organiza- -
cibn administrativa, mediante el cual se crea un régimen juridico
de una persona de Derecho PGblico, con una competencia limitada a
sus fines especificos y especializada para atender determinadas -
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actividades de interés general béﬁWMédko de un procedimiento téc-
nico", {109)

Los organismos descentralizados por servicio realizan fines-
estatales especificos pero no tienen el cardcter de autoridad, ~--

por 1o tanto el juicio de amparo contra estes organismos es impro
cedente,

La Creacidn de tas Instituciones Descentralizadas por servi-
clo debe hacerse siempre por el Estado y por medio de una Ley ex-
pedida por el Congreso de la Uni6n o bien por decreto del Ejecuti
vo Federal en los términos del Artfculo 20. de la Ley de Organis-
mos Descentralizados y Empresas de Participaci6n Estatal.

La Descentralizacifn Administrativa por servicio implica el-
manejo del servicio piblico de orden técnico, de un Estatuto Le--
gal, disponer de los funcionarios técnicos 1déneos, un presupues-
to que permita la autosuficiencia del servicio y el ejercicio de-
1a Tutela Administrativa por medio del control y revisibén de la -
legalidad de los actos realizados por el servicio descentralizado

ta Ley que expide el Poder Legislativo o el Decreto Adminis-
trativo, crea una persona jurfdica de Derecho Piblico a la que se
encomiendan fines de interés general, o la atencién de un servi--
cio piblico determinada. ODicha Ley debe reqgular la estructura y-
el funcionamiento de la entidad descentralizada, precisando sus--
fines, denominacidn, patrimonio, 6rganos, relaciones con el perso
nal, relaciones con el servicio y demfs actividades propias de su
organizacién,

EV Estado debe sefaltar cufles son las relaciones o vincula--
ciones entre la Institucién y el Poder Central.

(109 BUTTGENBACH, “"Derecho Administrativo”. Pd4g. 86; 1954, cita-
do por Serra Rojas, op. cit.
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El Gobierno Federal ejerce el contro) sobre los organismos -
descentralizados a través de la Secretarfa del Patrimonio Nacio--
nal, 1a Secretaria de la Presidencia y la Secretaria de Hacienda-
y Crédito Plblico a excepcit6n de Yas Instituciones Nacionales de-
Crédito, las Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito y --
las Instituciones Nacionales de Seguros y Fianzas y las Institu--
ciones Docentes y Culturales, conforme a lo dispuesto por el Art.
lo, de 1- Ley para el Control por parte del gobierno federal de -

los organismos descentralizados y empresas de participacidn esta-
tal.

Vistas las generalidades de la Descentralizacién por servi--
¢io entremos ahora al tema de nuestro particular interés que es -

ta descentralizacién administrativa territorial o descentraliza--
c¢ién por regidn,

La descentralizacién administrativa regional es una forma de
organizaci6n administrativa descentralizada que tiene por finali-
dad 1a creacién de una institucidn pdblica, dotada de personali--
dad jurfdica y patrimonio propio y un régimen juridico establecido
en el Artfculo 115 Constitucional y reglamentada por sus leyes or
génicas municipales, que expiden las legislaturas de los Estados-
y que atiende a las necesidades locales o especfficas de una cir-
cunscripcibn territorial®, (110)

La descentralizacibn por regién significa la posibilidad de-~
una gesti6n mds eficaz de los servicios pablicos y por 1o mismo -
una realizacibn mis adecuada de las atribuciones que al Estado co
rresponden, Se apoya en una base geogrdfica y por lo tanto delimi
ta los servicios propios de una circunscripcidén territorial deter
minada, tenfendo 10s suficientes elementos para conocer con deta-
11e Yas necesidades de tal localidad.

(110) Serra Rojas, Derecho .... cit. pég. 585,
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"La descentralizacién territorial, organiza una Entidad Autd
noma, hasta cierto 1imite de ciertas necesidades citadinas y muni
cipales, bajo un régimen juridico especial, que implica: un ni- -
cleo de poblacién agrupado en familias; una porci6n determinada -
de territorio nacional y determinadas necesidades colectivas, re-
lacionadas principalmente con el gobierno de la ciudad y del te--
rritorio que comprende, con exclusidén de los servicios federales-
y de la entidad federativa."

En el Municipio mexicano se concreta la descentralizacibn --
por regién que es predominantemente una forma mixta de descentra-
lTizaci6n polfitica y administrativa, atendiendo al texto constitu-
cional vigente: los Estados adoptardn para su régimen interior =
la forma de gobierno republicano, representativo y popular, te- -
niendo como base de su organizacién politica y administrativa el-
municipio libre..."

Pero el Municipio no constituye una unidad Soberana dentro -
del Estado, ni un Poder que se encuentre al lado de los poderes -
establecidos por la Constitucibén; desde el punto de vista adminis
trativo el Municipio es una forma en que el Estado descentraliza-
los servicios piblicos correspondientes a una circunscripcién te-
rritorial determinada.

"E1 Municipio no s6lo es una forma de descentralizacifn admi
nistrativa que favorezca la prestacién de los servicios piblicos-
correspondientes a un frea geogrdfica determinada; fundamentalmen
te, es parte de la estructura del Estado que participa directamen
te del ejercicio del poder piblico, es 1a base de nuestra organi-
zacién politico-administrativa, la célula mds cercana a la fami--
1ia, que propicia la participacién ciudadana en los asuntos plbli
cos y fomenta }os principios democrdticos."

La Descentralizacién Administrativa Regional tiende a la - -




creacidn de Centros de Administraci6n Pdblica Autdnomos, donde el
nombramiento de los agentes proviene del cuerpo electoral de la -
circunscripcion y donde estos agentes forman agencias colectivas-
0 asambleas participantes en el Poder Ejecutivo.

EX Municipio constituye un fuerte contrapeso a la Centraliza--
cién Politica y Administrativa, tiende a restituir a la Nacién --
los organos de la Administraci6n Local mediante la creacidn de --
centros administrativos auténomos bajo un régimen juridico espe--
cial.

Garcfa Oviedo considera al Municipio como el Organismo Infra-
Estatal mds interesante y lo define como una comunidad de perso--
nas preferentemente de familias situadas en el mismo territorio,-
para la satisfaccidn de las necesidades originadas por la rela- -
cién de vecindad.

En mi concepto, la politica de descentralizacion debe de de-
sarrollarse mediante una revision profunda de las relaciones admj
nistrativas entre la Federacidn, los Estados y los Municipios, es
tudiando las normas constitucionales que determinardn la esfera -
de su competencia a efecto de lograr que los Municipios realicen-
cada vez mayor nimero de actividades pertenecientes a su jurisdic
cifén pGblica, rescatando aquéllas que por su incapacidad econémi-
ca vienen supliendo los otros niveles y pugnando por el manejo di
recto de los programas y funciones que en estricto sentido tienen
el cardcter de municipales.

Hemos mencionado ya en el Capitulo precedente lo relativo a-
las Teorfas sobre el origen del Municipio como institucifn natu--
ral, pero en cuanto a su reconocimiento juridico podemos afirmar-
que "es el Estado quien proporciona a la colectividad ciertas - -
prerrogativas de orden plblico. Es al Estado al que corresponde-
como Entidad Juridica total el dar fisonomfa especial al Munici--



pio". {111)

Nuestra ltegislacidn se ha inspirado en las ideas de la Doc--
trina Cidsica en relacidn al criterio de legalidad en cuanto a Ja
existencia juridica y a las bases constitucionales del Municipio.

Si bien el Municipio se gobierna a si mismo, la Ley que crea
a los organismos municipales y los dota de competencia no es la -
Ley que se dan a si mismos los habitantes del Municipio, sino que
la expide para todos los Municipios la Legislatura del Estado. -
La Descentralizaci6n Municipal por tanto excluye la posibilidad -
de otorgarse su propia Ley.

(111) Gabino Fraga, Derecho... cit., pdg. 206.
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3.- EL DERECHO MUNICIPAL.

En la mayoria de los paises latinoamericanos y en Ja Europa-
Occidental, ha sido preocupacién espectial el estudio del Gobierno
tocal, la forma juridica que fste debe revestir, 10s problemas de
la participacidon popular en la adopcidn de decisiones, las rela--
ciones que ligan a los municipios con el Estado o la Provincia y-
el Poder Central, los sistemas que conduzcan a una mayor agilidad
y eficacia en la prestacidén de los servicios pablicos municipales
la grave problemdtica de las finanzas municipales, la basqueda de
nuevas fuentes de ingreso, los problemas bdsicos de estructura y-
administracidn, el desarrollo de las funciones municipales, la --
preparacidn técnica de las autoridades locales, la ayuda intermu-
nicipal, que en algunas entidades de nuestro pais ha tomado la de
nominacidn de "Desarrollo Regional Municipal" y en los Estados --
Unidos de Norteamérica la de "Corporaciones Municipales" o "Subdi
visiones Territoriales de Desarrollo".

Esta creciente preocupacidn se inicia en Latinoamérica desde
principios de este siglo, por ejemplo, en la Universidad de La Ha
bana, en Cuba, ya en 1906 existia la Cdatedra de "Gobierno Munici-
pal", impartida como una Disciplina Especial y de la que surgie--
ron renombradas figuras del municipalismo latinoamericano como el
ilustre tratadista Adriano G. Carmona Romay, que en los afios cin-
cuenta impartid en la citada Universidad la cdtedra de Derecho Mu
nicipal.

En Argentina, Rafael Bielsa y Alcides Greca han encabezado -
el Movimiento Municipalista, aportando a la literatura municipal-
valiosos principios, en numerosos articulos, conferencias y obras
tales como "Principios de Régimen Municipal” y "Derecho y Ciencia
de la Administracién Municipal™; también han destacado por su - -
preocupacién por el desarrollo del gobierno local, los tratadis--



ﬁas argentinos Viliégas Basaviibaso. José Manuel Estrada y Juan B,
Alverdi. : '

La historia administrativa del Brasil ha tenido como punto de
partida al municipio, al que se considera un imperativo de orden -
geogrdfico y polftico. El1 despertar de la conciencia municipal ha
1legado hasta la Legislatura, en donde muy recientemente se ha - -
otorgado al municipio brasilefo, prerrogativas especiales en mate-
ria fiscal, ampliando considerablemente sus condiciones hacenda- -
rias y por tanto su grado de autconomia financiera. Los profesores
Deolindo Amorin, Hely Lépez Meirelles, Francisco Machado Villa, Le
vi Carneiro e lves Orlando Tito de Oliveira, han impuisado notable
mente el desarrollo del municipalismo brasilefo, todos ellos coin-
ciden en que "La Evolucidn de la vida municipal en el Brasil es el
derrotero para la evolucidon nacional en lo politico, en lo social,
1o econdmico y lo administrative™ {112).

Espafia ha sido cuna de grandes exponentes y defensores del Mu
nicipalismo, entre e}los podemos mencionar a Fernando Albi, Carilos
Ruiz del Castillo, Adolfo Posada, Rafael Gambra, Francisco Elias -
de Tejada, Michel Creuzet y Francisco Puy. €E1 Derecho Municipal -
Espafiol ha influenciado en alto grado a los municipalistas latino-
americanos, en lo que se refiere a sus posturas doctrinales.

Recientemente se han organizado innumerables Congresos por di
versas organizaciones tales como la Comisidn Panamericana de Coope-~
racién intermenicipal y los congresos iberoamericanos celebrados -
en Madrid en 1955 y en Lisboa en 1959 en los que destacaron espe~--
cialmente Alcides Greca y Carlos Mouchet, asi como el profesor cu-
bano Carmona Romay, postulando para los municipios potestades tri-
butarias especiales, facultades legislativas y autonomia reconoci-
da por las constituciones nacionales.

Carmona Romay sostiene que en la propia naturaleza del Munici

(112) DEOLINDO AMORIN, “"La Evolucidén del Municipio en Brasil".1953
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pio estd comprendida la potestad fiscal, que no es derivada sino-
originaria y afirma que sin autosuficiencia financiera no puede -
haber autonomfa y por tanto municipio. (113)

Por su parte Carlos Mouchet, es el abanderado de 1a potestad
legislativa de los municipios y sefala que éstos siendo verdadera
mente autdénomos, poseen facultades legislativas en una esfera de-
privativa competencia, no entendidas dichas facultades en un sen-
tido puramente material, o reglamentario, sino con un alcance - -
esencialmente formal”, (i), a 1o que afade Carmona que dentro de-
la esfera de las leyes municipales s6lo estdn subordinadas sus --
normas a la Constitucién y a los acuerdos del Poder Constituyen--
te" (114).

La Unién Internacionale des Villes et Povoirs Locaus (U.-
I.V.), con sede en La Haya, ha realizado Congresos que constitu--
yen una positiva aportacién al estudio de las cuestiones técnicas
y politicas relacionadas con la administracidn local. Esta enti-
dad internacional, posee una orientacién verdaderamente cientifi-
ca y una gran amplitud geogrifica en cuanto a su membrecia.

Otra entidad constituida dentro de la 6rbita politica y doc-
trinal del Conseil de 1'Europe; es la Conseil des Communes d'Euro
pe (C.C.E.), que se inicié en Ginebra en 1951 y tiene su centro -
directivo instalado en Luxemburgo. Figura en sus estatutos entre
sus fines primordiales el obtener y defender la autonomia comunal;
desarrollar el espiritu europeo en los municipios y colectivida~-
des locales, para promover una federacidén de los estados europeos
basada en 1a autonomia de esas colectividades y asequrar la parti
cipacién de las mismas en los organismos europeos internacionales.

(113) CARMONA ROMAY, "La Autonomia Financiera", pdgs. 16 y 19.
(114) CARLOS MOUCHET, "Facultades Legislativas y Reglamentarias-
de los Municipios”, pags. 16 y 18.
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En octubre de 1953, reunidos en Versalles en una de sus asam
bleas que ellos denominan "Estados Generales", aprobaron la "Car-
ta de las Libertades Locales" y la Convocatoria Constitutiva del-
C.C.E., Tas cuales constituyen la base ideol6gica del movimiento-
Y que se reduce a garantizar dentro de la Federacién Europea las-
libertades locales que se consideran actualmente amenazadas y a -
menudo oprimidas. Concretamente se han fijado los siguientes ob-
jetivos: Garantia Constitucional de la Autonomia con posibilida--
des de recurso jurisdiccional ante organismos independientes fren
te a las extralimitaciones de los poderes centrales; consulta pre
via a las comunidades interesadas cuando se trate de legislar so-
bre las mismas, reconocimiento de ingresos propios; subvenciones-
sin intervenci6n, control administrativo de legitimidad, ejercido
por f6rganos especiales, etc.

E1l municipalismo interpacional se ha propuesto entre otros -
objetivos hacer del derecho municipal una disciplina auténoma, a-
ta que se le considere en forma muy particular y profunda, espe--
rando que como resultado de la compenetracidn cientifica de la ma
teria se logre dar a la vida local verdadera consistencia median-
te la Institucionalizacién de la Autonomfa Municipal en el senti-
do estricto de la palabra.

Indudablemente que uno de los conceptos jurfdico-politico --
més debatidos en la terminologia municipal internacional es el --
concepto de "Autonomia", por lo que a continuacidén haremos un and
1isis de su contenido y alcance, para luego analizar cud) ha sido
su aplicacidn real en algunos paises,

En nuestro concepto, el Municipio es una sociedad natural, -
jntermedia entre la Familia y el Estado y coexiste con estas dos-
Gltimas. Considerarlo tan s6lo como una creacién de la voluntad-
del Legislador, significa desconocer su verdadera naturaleza y --
los fines propios que debe cumplir.



Como va lo expresamos anteriormente Ya concepcién jusnatura-
lista atribuye al Municipio una existencia necesaria y una esfera
de competencia propia, en armonia con los fines del fstado. Pero
a ese reconocimiento de la existencia y necesidad del nunicipio,=
debe seguir Ta consagraci6n de una APROPIADA FARVA JUCIRICA DENTRO
DEL ESTADN,

Ciertamente son innumerables Yos factores que comprenden el-
contenido de 1a problondtica wunicipal; existen factares demnqrd-
ficos, tecnoldgicos, cconbmicos, politicos, administratives, otc,

nero resulta ovidente que uno de los mds importantes factores as-
el juridico,

Nao podemos concebir al tunicipio dentrn de 1a flaci6n, como -
totalmente autdnomo frente al FEstado: debe subordinarse, cs 16gi-
co, a los fines generaics do aquel, pero sin cue ésto siqnifique-
el aniquilamienta J0l1 "unicinin,

Estd bien que el Estado procure incorporar csas formaciones-
sociales de cardcter espontdneo e histdrico que son los Nunici- -
pios y que trate de acomodarlas en forma reflexiva a sus necesida
des y tendencias, pero ello no autoriza a ir més alld de esas ne-
cesidades y tendencias.

El progresive centralismo de los gobiernos generales y cier-
tos hdbitos politicos 1levan a prescindir del concurso y voluntad
de las entidades menores; encuentra en el municipio una de sus --
victimas predilectas como obstdculo a superar. Es un aspecto de-
esa peligrosa tendencia a suprimir o debilitar los organismos in-
termediarios entre el individuo y el Estado, que aseguran al pri-
mero esferas bdsicas de actuacidén y de libertad.

Sin embargo, es visible, en muchos paises la existencia de -
un movimiento doctrinario y legislativo preocupado por detener la
excesiva absarcidn del Municipio por el Estado, y aun por soste--
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ner su restauracién hacia formas de mayor plenitud, sin dejar
de tener en cuenta las necesidades de la vida contemporédnea.-~
(115)

Este movimiento municipalista contemporéneo pretende sal
vaguardar y fortificar las sociedades intermedias entre el in
dividuo y el Estado, procura recuperar el terreno jurfdico vy
politico; algo de esa posicidn preponderante que tuvo la ins-
titucién municipal en otras épocas.

La aspiracibn de los municipios a ser reconocidos como -
ndcleos humanos y territoriales que no quieren ser confundi--
dos totalmente con el Estado se manifiesta en el movimiento -
de intermunicipalidad, especialmente en la americana, a la --
que no solamente pertenecen pafises americanos, sino también -
tspafia, Portugal y ahora Filipinas.

En sus congresos se han formado un conjunto de principios
y de pretensiones que Juego los municipios tratan de conquis-
tar dentro de sus respectivos pafses, congresos promovidos --
por distintas organizaciones tales como la organizacién inter
americana de cooperacidén intermunicipal, el Instituto Intera-
mericano de Historia Municipal y el Instituto de Estudios de-
Administracibn Local.

Las resoluciones y declaraciones de estos congresos han-
adquirido una particular consistencia y expresidn de la volun
tad en 1o que se refiere a 1a conquista de una efectiva auto-
nomia municipal, reconocida y garantizada en la constitucidn
del estado nacional, en la que se otorque al municipio una po
sicion definida dentro del Estado, que no sea una mera depen-
dencia 0 divisi6n administrativa de los Organos nacionales o-

(115) Carlos Mouchet. "Tendencias actuales de las Institucio
nes Municipales en lberoamérica”. revista la Ley, Ar-
gentina.



~101- -

E§tata1es~de~60bierno.

La autonomia municipal no significa dnicamente el derecho de
los habitantes a elegir sus propias autoridades, principio gene--
ralmente admitido, sino también 1a facultad de establecer la orga
nizacidon politico administrativa de) municipio y de determinar --
Tas atribuciones y la esfera de accidn del Gobierno Local, en ar-
monia con las atribuciones del gobierno estatal. (116)

A menudo se hace alusidon a la autonomia municipal, pero mu--
chas veces se postula en forma imprecisa, mezclando conceptos his
tdricos, politicos y jurfdicos, por ejemplo en ocasiones se le --
identifica con gobierno de lo propio y con la eleccidn popular de
las autoridades municipales, siendo éstas en reaiidad expresiones
que pueden representar algunos elementos de su autonomia, pero en
definitiva no alcanza la plenitud de su sentido,

Bielsa sefiala: "E1 signo por el cual se reconoce la autono--
mia no es la elecciln de autoridades pues ésta puede existir en -
el régimen de la autarquia- v.gr., en las municipalidades que no-
son auténomas sino autdrquicas- y al paso que es fundamental el -

darse su propia Constitucidn o sea sus propias normas constituti-
vas." (117)

Es evidente que son meramente autdarquicas o de autonomia re-
lativa aquellas municipalidades que sélo disfrutan de un régimen-
legal, modificable por otra Ley a voluntad de la Legislatura.

Para Rosin, la Autonomia es la facultad que corresponde a --
ciertos entes de darse a sf mismos normas juridicas de derecho ob
jetivo.

-

{116) Principio expuesto por Alcides Greca e Ives de Oliveira en
1941 en declaracidn dada en Bahfa, Brasil.

(117) BIELSA, "Principios de Régimen Municipal". 2a. Ed. 1940, -
pdg. 19.
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ceptos obligatorios de derecho objetivo. (119)

Zorn, sostiene que la autonomfa presupone un poder de dere--
cho piblico, pero no soberano de modo absolute, al que compete la
facultad de emanar normas juridicas obligatorias, dentro de los -
limites establecidos por el poder absolutamente soberano, como de
rivado de su propio derecho y no de un precepto leaal. {(12n)

Zanabini hace constar que hay que caracterizar la autonomfia-
como una especial capacidad de alqunos entes, de construir por sf
mismas, en todo o en parte, su propio ordenamiento, mediante la -
emanacifn de normas con la misma eficacia de las normas juridicas
emanadas del estado y destinadas por consiquiente, a formar parte
de su ordenamiento (121),

Carmona Romay considera que 1a palabra autonomia denota un -
régimen municipal de naturaleza polftica que se contrae no sblo -
al Derecho de darse sus propias normas, sino a darse libremente -
sus cartas municipales, eleqir libremente a sus gabernantes loca-
les; a resolver sin interferencia alquna, los asuntos propios de-
la sociedad vecinal y con poder impositivo o fiscal, sin mds Vimi
taciones que las que impone su necesaria coexistencia y compatibi
lidad con al sistema tributario del Estado. (122)

Carrera Justiz agrega que la autonomia municipal es el dere-
cho mismo de la personalidad, no es por tanto un sistema 0 una --

R S

(119) FORSTHOFF E£. “Tratado de Derecho Administrativo", versitn-
espafiola. Madrid 1958, pdg. 611.

{120) ZORg Das Staatsrech des deutshen Reiches, Berlin 1895. Vol.
I pdg. 110.

{121) ZANOBINI, Corso di Diritto Amministrative, Milano, 1957, -
tomo III pég. 119,

(122) CARMONA ROMAY, "Notas sobre Autonomia”, pdg. 18,



doctrina de gobierno, sino que es la misma esencia, algo fundamen
tal para el gobierno; y no puede haber mis o menos autonomia; es-
decir; se tiene 0 no se tiene personalidad; la autonomfa no es de
escuelas filos6ficas, sino de Derecho Natural, no tiene motivos -
accidentales sino permanentes; estd en la naturaleza misma de las
personas y de las cosas; al discutirla siquiera se ataca el San--
tuario de 1a Libertad Humana. {(123)

EY acta final de la VI Reunidn del Congreso Interamericano -
de Municipios, efectuada en Panamd en 1956, hace alusién en la --
primera conclusién del segundo tema en forma particular a la auto
nomia que "significa potestad de los municipios para darse sus --
propias cartas municipales, elegir sus autoridades, organizar su
gobierno, dictar sus propias normas, administrar sus bienes y con
ducir sus actividades financieras.

En la segunda conclusidon del mismo tema se postula que "la -
autonomia municipal debe estar consagrada en las constituciones -
politicas de los estados, en preceptos que requlen la materia de-
la manera mis completa que permita la técnica constitucional. (124)

Nuevamente en 1962 en 1a VI Etats Généraux des Communes d' -
Europe, celebrada en Viena, se concluye en el tema Ouinto parte -
seaunda que: "el principio de una verdadera autocadministracidn de
autonomia y de libertades comunales debe estar aarantizado nor la
Constitucib6n nacional de cada pais y aplicado efectivamente en to
dos los dominios de la administracidn piblica del Estado, a saber:
1a administracin municipal, las asociaciones intercomunales, las
regiones" (125).

(123} CARRERA JUSTIZ, "E1 Derecho PGblico y la Autonomia Munici-
pal" Pdg. 33,

{(124) Revista Municipal Interamericana, Afo VII Namero 1, junio-
septiembre 1956, pdags. 2 y 3.

{125) Communes d'Europe, Cahier, 25 de junio de 1962, pdg. 19.
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La expresidn "autonomfa municipal", se refiere a todos aque-
11os sistemas de gobierno municipal que signifiquen el reconoci--
miento constitucional de una esfera propia de atribuciones, entre
las cuales fiqure principalmente la Jibre eleccién de autoridades
y la autosuficiencia financiera, sin la cual la autonomia no pasa
de ser una palabra. (126)

"La Autonomia Municipal es siempre un concepto juridico, de-
senvuelto en un circulo de facultades conferidas”; "La realidad -
social determinard por su parte, el condicionamiento y las formas
que adopte el conocimiento juridico" (127)

Autonomia y Autarquia representan distintos grados en la des
centralizaci6n de las funciones del Estado: la autonomfa es un --
concepto juridico-politico, e implica descentralizacifn adminis--
trativa y legislativa a diferencia de la autarquia, que es un con

cepto administrativo y sblo significa descentralizacifn adminis--
trativa.

Cabe sefalar que tan necesarios son a la autonomia del muni-
cipio el reconocimiento de una esfera de poderes propios, como la
presencia de garantias contra las intromisiones del Estado, tute-
ladas por los tribunales. (128)

En la mayorfa de los pafses hispanoamericanos rige e} siste-
ma angloamericano de otorgamiento de facultades a los. municipios,
que consiste en la enumeracibn expresa de determinadas faculta- -
des; el municipio no tiene mds poderes que los que se determinan-
en la ley, es decir los poderes que le otorga la legislatura del-
Estado, fuera de las facultades enumeradas no tiene ninguna otra.

Existe otro sistema, el de las facultades no enumeradas, se-

(126) CARLOS MOUCHET, "El Ré&gimen Municipal en la Constitucidn",
Buenos Aires, Ed. 1959, Perrot.

{127} CARLOS RUIZ DEL CASTILLO, "Presencia del Municipio", Madrid
1957, pég. 27.

(128) ADRIAN G. CARMONA ROMAY, "ta Autonomia Financiera Municipal

a la luz de la Escuela Socioldgica del Municipio,Madrid - -
1955,
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senvuelto en un circulo de facultades conferidas"; "La realidad -
social determinard por su parte, el condicionamiento y las formas
que adopte el conocimiento juridico" (127)

Autonomia y Autarquia representan distintos grados en la des
centralizaci6n de las funciones del Estado: la autonomia es un --
concepto juridico-politico, e implica descentralizacidn adminis--
trativa y legislativa a diferencia de la autarquia, que es un con

cepto administrativo y s6lo significa descentralizaci6n adminis--
trativa.

Cabe seflalar que tan necesarios son a la autonomia del muni-
cipio el reconocimiento de una esfera de poderes propios, como la
presencia de garantias contra las intromisiones del Estado, tute-
tadas por los tribunales, (128)

En la mayorfa de los pafses hispanoamericanos rige el siste-
ma angloamericano de otorgamiento de facultades a los municipios,
Que consiste en la enumeracifn expresa de determinadas faculta- -
des; el municipio no tiene mis poderes que los que se determinan-
en l1a ley, es decir los poderes que le otorga la legislatura del-
Estado, fuers de las facultades enumeradas no tiene ninguna otra.

Existe otro sistema, el de las facultades no enumeradas, se-

(126) CARLOS MOUCHET, "E1 Régimen Municipal en la Constitucién",
Buenos Aires, Ed. 1959, Perrot.

{127} CARLOS RUIZ DEL CASTILLO, "Presencia del Municipio", Madrid
1957, pédq. 27.

{(128) ADRIAN G, CARMONA ROMAY, "La Autonomia Financiera Municipal

a la luz de la Escuela Socioldgica del Municipio,Madrid - -
1955.



guido por 1a mayorfa de los paises europeos y por alqunos pafses-

americanos. EI1 municipio, con vida propia dentro del Estado, pue
de hacer todo, menos aquello que estd reservado por la Ley a otras
autoridades. ¢Este sistema no se aplica en forma absoluta, pues,-

estd acompaiado de una serie de limitaciones expresas, que tien--

den a impedir que el municipio salaa de la esfera de los intere--

ses puramente municipales o que se pueda interferir la accién de-

tos gobiernos de nivel superior.

En algunos paises, los municipios lleaaron a tener faculta--
des legislativas propias, con autonomia efectiva reconocida en la
Constitucion, tal es el caso de las cartas de las ciudades que --
nos recuerdan los fueros municipales en Espana, durante la edad -
media, como fuente de derechos y libertades de los habitantes de-
las ciudades frente a la monarquia.

En el mundo hispdnico, la constitucién cubana de 1940, que
no tuvo vigencia efectiva, establecia que los municipios "podrdn
adoptar su propia carta municipal conforme a los procedimientos
que sefalara y requlara la Ley". (Art, 223)

]

En Brasil, la Ley Orgdnica de la ciudad de Porto Alegre, -
otorga competencia al Municipio para "Oruanizarse Constitucional
mente", conforme a 1o dispuesto por el Art. 154 de la Constitu-
cibn del fstado de Rio Grande Do Sul.

Brasil es el dnico pais de hispancamérica cuya constitucién-
nacional, garantiza verdaderamente a los municipios una serie de-
facultades propias, no sujetas a las contingencias y variaciones-
de la legislacidn. Esas facultades se traducen en un poder de le
gislacidn mediante una esfera minima de competencia que le ha se-
fialado la Constitucidn. En Brasil muchas de esas facultades es--
tdn ampliadas en las constituciones estatales. En este pais las-
municipalidades dictan verdaderas leyes, ello es posible porque -



en la federacidn brasilefla, hay una triple reparticidn de la compe

tencia establecida por la constitucidn: federal, estadual y muni-
cipal.

La Ley Espafiola de Régimen Local de 1950, establece un régi-
men especial de Carta, gue sujeto a la aprobacién del consejo de-

ministros, puede otorgarse a los municipios que lo soliciten, - -
{art. 94).

El sistema de Carta tuvo vida transitoria en la provincia ar
gentina de Santa Fe, cuya Constitucidén de 1921, puesta en vigor -
en 1932 y abolida en 1935; establecia 12 carta para los munici- -
pios de mds de veinticinco mil habitantes. E1 artfculo 194 de esa
constitucifn establecia que los municipios comprendidos en esa ca-
teqoria dictaran sus propias cartas orgdnicas para el propio go--

bierno, sin mds limitaciones que las contenidas en esta Constitu-
cibn",

Casi todas las constituciones americanas declaran la autono-
mfa municipal, pero impropiamente y sin el sustento de garantias-

y especificaciones concretas, pues queda remitida a la reaqulacidn
legislativa.

En relacifn a la postulacién constitucional del municipio 11
bre en nuestra patria, plasmada en el Articulo 115, de cuyos ante
cedentes doamdticos y Jjuridicos ya hemos hablado anteriormente, -
se ha logrado un verdadero avance en relacién al régimen munici--
pal anterior, pues como lo expresa Fraga, los municipios se go- -

biernan sin intermediarios en sus relaciones con las autoridades-
centrales.

Pero, ¢5e puede en realidad considerar “"Autdnomo” al Munici-
pio Mexicano?, conforme a lo gue hemos analizado en relacidn al -
concepto integral de autonomia municipal, no se puede considerar-
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que el municipio mexicano gbté'de;iﬁtéﬂoﬁfalgihé,m&gibiéﬁ;3é : .
"Autarqufa". ' S0 e B

Coincidimos con la opinién del maestro Luis Mufioz en el sen-
tido de que: "La autonomfia del municipio en México sélo estd en -

el papel y no pasa de ser una mera dependencia del poder ejecuti-
vo de los estados". (129)

Las Constituciones de los Estados se limitan en 1o qeneral a
repetir el concepto del 115 de la Constitucién Federal, se ocupan
en cada caso y dentro de su articulado, de reqlamentar el régimen
municipal, tanto en su situacif6n legal, como en sus facultades ad
ministrativas.

Algunas de dichas Constituciones hacen una interpretacidén in
correcta del 115, y contienen disposiciones que atentan contra la
Jibertad del Municipio, al atribuir al ejecutivo facultades para-
disolver los ayuntamientos en forma discrecional, asi como para -
fiscalizar los actos de las corporaciones municipales,

“No existe en realidad una definicidn clara de 1o que es el-
Municipio, el 115 s6io lo sitda dentro del dmbito de la Federa- -
¢ibn, con sus relaciones respecto a los Estados. En trece constj
tuciones estatales, todavia el municipio estd a merced de las au-
toridades de las entidades federativas, urge tener una legisla- -
cién adecuada, estableciendo concretamente cuales son las atribu-
ciones y cuales son los derechos del municipio, esto estd intima-
mente ligado con su sustentacidn econdémica”., (130)

Las leyes orgdnicas municipales mantienen su sujecién al 1la
mado “Municipio Libre", en general su contenido se reduce a las -
siguientes materias: Caracterizacifn Politica del MWunicipio, Divi

- .-

(129) "Comentarios a las Constituciones de [beroamérica". México
1954. Pé&g, 1186.

{130) GUSTAVO MARTINEZ CABARAS". ¢Es el Municipio una forma obso
leta de la Administracién Piblica?. Revista "Desarrollo Mu
nicipal”. No. 2, pdg. 3, 1975.
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sién Municipal, la Administracién Municipal, su radio de competen
cia y fines, eleccién, integracién y funciones de los Ayuntamien-
tos, funciones especificas de los Presidentes Municipales, Regido
res, Sindicos y Comisiones Edilicias, Hacienda Municipal, Arbi- -
trios, comisarias o secciones, responsabilidad de 1as autoridades
municipales, juntas auxiiiares, disolucién de ayuntamientos, jun-
tas o0 consejos municipales, transitorios.

Evidentemente en México nuestro municipio no goza de faculta
des legislativas en sentido formal, ya que s6lo ejerce por delega
cion, facultades de reglamentacién administrativa y facultades fi
nancieras limitadas.

Los Ayuntamientos expiden sus propios reglamentos y bandos -
municipales para el gobierno y administracién interior de los mu-
nicipios, éstos abarcan variados aspectos de la vida local, entre
los que se encuentran la divisidn territorial, los bienes munici-
pales, las obligaciones generales de los vecinos y habitantes, 1i
cencias diversas, policia, orden piblico, moralizacidn del ambien
te, salubridad, trabajo, agricultura y ganaderia, urbanizacién, -
via piblica, trdnsito, ruido, control de precios y pesas y medi--
das, mercados, comercio e industria, diversiones pablicas, forma-
de imposici6n de sanciones, educacién, aquas de riego, drenaje, -
rastro y transitorios. {(131)

Recientemente en México ha despertado en forma sorprendente,
1a inquietud por una auténtica autonomia municipal,

En particular, el gobierno del Estado de México se ha preocu
pado por incrementar el grado de autonomia y de desarrollo de sus
Municipios. En el presente sexenio, fue creado el "Instituto de-

(131) MOISES OCHOA CAMPOS, "La Reforma Municipal". Porrda Méxi-
co 1968. Sequnda Edicién. Pdgs. 398 y 399.
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Desarrollo Municipal del Estado de México", cuyos objetivos son--
entre otros, la jnvestigacién cientifica de los problemas de qo--
bierno y administracidn municipal; la capacitacién y asesoria del
personal dependiente de los Ayuntamientos, la promocién de congre
sos y reuniones de estudio de la problemdtica del desarrollo muni
cipal.

La labor del Instituto ha logrado, entre otras muchas cosas,
reunir a un importante grupo de municipalistas mexicanos que ac--
tualmente trabajan en pro de la autonomfa municipal.

En esta labor han destacado en forma notable, el Lic, Radl -
Martinez Almazan, el Lic. Ignacio Pichardo Pagaza, el Lic. Radl -
Martinez Cabafias, el Dr. José Chanes Nieto, el Lic. Juan Pérez --
Abreu, e] Lic. Moisés QOchoa Campos y el Lic. Andrés Caso Lombardo,

Todos ellos coinciden en que es indispensable que se dé en -
gl Sistema Normativo municipal mexicano una definicién clara del-
contenido y alcance de la libertad municipal del pafis, de los va-
lores que se propone salvaquardar este dmbito de gobierno para, -
en funcibn de ellos, establecer sus competencias y allegarle los-
medios que requiera.

“fa ausencia de esta conceptualizacién de la autonomia muni-
cipal, de su significacién para los ciudadanos, ha sido uno de --
los obstdculos fundamentales para fortalecer en cada localidad la
conciencia de su justificacién, tanto histérica como actual y la-
necesidad de impulsarla y apoyarla con instrumentos legales, admi
nistrativos y econémicos. " (132)

(132) Conclusiones del ciclo de Conferencias "lLa Reforma Adminis
trativa Municipal®. Mayo de 1975.
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4.- ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL.

E1 Municipio precisa de facultades de orden pGblico, por me-
dio de las cuales pueda ejercer su funcién y manejar sus intere--
ses, Estas facultades son otorgadas al municipio por el Estado,-
a quien le corresponde dar fisonomfa especial a las instituciones
locales.

La fraccidn 111 del Articulo 115 Constitucional, otorga al my
nicipio personalidad juridica para todos los efectos legales, por
1o cual, como persona jurfdica el municipio es sujeto de derechos
y obligaciones, puede adquirir y poseer bienes, asi como contra--
tar,

E1 Estado dota al municipio de personalidad juridica y le - -
otorga las prerrogativas conducentes a sus fines, constituyéndole
un patrimonio propio y los 6rganos de representacién necesarijos -
para el cabal cumplimiento de sus funciones.

Albi, estima que la nocibn de personalidad juridica del muni-
cipio debe comprender todo el ambito de su competencia y atribuye
al municipio como persona moral, la gestién de medios econémicos-
tanto patrimoniales como tributarios; las actividades encaminadas
a la prestacién de los servicios piblicos y el ejercicio del Jus-
Imperium, como potestad de mando y facultad coactiva. (133)

EYl Municipio es una comunidad natural, politica y administra-
tiva, dotada de un fin propio; su bien comin especifico, distinto

{133) FERNANDO ALBI, "Derecho Municipal Comparado del Mundo His-
pdnico", Madrid, 1955, pdg. 31.
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del fin individual de sus miembros. es una inst1tuc10n primaria S0
cio-politica por excelencia.

La Fraccién 1 del mismo articulo establece: "Cada municipio-
serd administrado por un ayuntamiento de eleccién popular directa
y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno-
del Estado".

E1 pdrrafo sequndo de dicha fraccién hace alusi6n a la exis-
tencia de tres funcionarios municipales, el Presidente, los Regi-
dores y los Sindicos de los Ayuntamientos y norma en forma especi
fica, los principios a los que debe sujetarse la eleccidn de ta--
les funcionarios.

En general esta disposicidén consagra la libertad politica --
del municipio, otorgédndole un régimen democrdtico que adopta el -
principio de la no reeleccién en los cargos edilicios al estable-
cer que, en ningln caso, los funcionarios municipales propieta- -
rios, “podrdn ser reelectos para el perfodo inmediato".

En 1o administrativo, no admite ninguna fiscalizacién y poli
ticamente no admite ninguna forma de designaci6n gubernamental de
las autoridades municipales, asi sean las de los consejos con los
que se reemplazan a los ayuntamientos al ser éstos disueltos por-
los ejecutivos o las legislaturas de los estados. A la vez no ad
mite la existencia de autoridades intermedias entre el Ayuntamien
to y el gobierno del Estado, tratése de inspectores o visitadores
de cualquier género.

Los Organos de representacidén municipal son el ayuntamiento-
y el presidente muynicipal, de eleccidn popular directa, por lo --
cual podemos afirmar que en la vida municipal, se localiza la pri
mera escuela civica de la ciudadania.

E1 Ayuntamiento es un cuerpo colegiado, con facultades de de
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cisidn y de consulta, se integra con el Presidente Municipal, los
regidores, los sTndicos y los Grganos consultivos.

E1 Presidente Municipal es el 6rgano ejecutivo del Ayunta- -
miento, por medio de é1, se cumplen las dcterminaciones del Cabil
do. Los Regidores y los Sindicos son 6rganss que auxilian al Pre
sidente Municipal en el desempefio de sus funciones. La distribu-
cibn de tareas se hace por ramos, imperando una divisién de traba
jo acorde a las necesidades e importancia del municipio.

Los Ayuntamientos pueden establecer 6rganos consultivos que-
les auxilien en el desempeno de sus funciones,

Las Juntas de Mejoramiento Civico, Moral y Material, son Gr-
ganos de colaboracifn que sin interferir las funciones municipa--
les, auxilian al municipio en la realizacién de sus fines socia--
tes, mediante la accién privada encaminada a la superacidn moral-
y material del individuo y de la colectividad,

E1 desarrollo fisico y espiritual de la nifiez y de la juven-
tud, ta formacién de la conciencia ¢ivica, el fomento de las acti
vidades artfsticas y culturales; la construccidn de obras materia
les de uso comin que satisfagan necesidades colectivas, entre - -
otras, son metas de estos organismos de colabovacidn, que consti-
tuyen verdaderos instrumentos de participacién de Ya colectividad
en el desarrollo civico-politico de los habitantes del municipio.

Conforme a 1o establecido en las constitucrones y en las le-
yes orgdnicas municipales de los fstados, el sistema municipal en
México registra un conjunto de normas de organizacidn interna que
pueden considerarse como de uniforme observancia:

Los Ayuntamientos, en su generalidad, se integran por un ni-
mero de seis a doce regidores, presidtdos por el primer regidor o
Presidente Municipal. Cada uno de los regidores tiene asignado -



-113-

un ramo de la administracién municipal,-dividiéndose “las labores-
del Ayuntamiento, en tantos ramos, cuantos sefala la Ley Orgdnica
Municipal. El Gobierno municipal cuenta con uno o dos sfndicos,-
que son los representantes del Ayuntamiento para todos los asun--
tos que incumben a la corporaci6n, poscyendo facultades para con-
currir a los juicios en que el propio Ayuntamiento es parte, y pa
ra promover ante las Autoridades Administrativas o judiciales, --
las diligencias necesarias en defensa de los i1ntereses del munici
pio. En la actualidad, en casi toda la RepGbliica, perciben hono-
rarios las personas que desempefian carqos municipales. (134)

EL PROBLEMA GEOGRAF1CO.

El territorio es un elemento indispensable para la existen--

cia del Municipio, es el dmbito al que se extiende su propia ju--
risdiccién.

"En las Entidades puramente locales, la ubicacién geogrdfica
supone sencillamente su Iimite a su actuacion, ejerce una funcidn
puramente negativa de su actividad, pero en el Municipioc, no sola
mente estd limitado sino que estd constituido por el territorio,-
éste le pertenece jurisdiccionalmente”, (135)

"E1 Municipio no coincide con una divisidn particular, espe-
cifica, creada para que ejerza en ella su peculiar mision y encua
dra en otra mayor de cardcter administrativa, sino que la Ley se-
ha limitado simplemente & adosar la funcidn municipal a las gran-
des circunscripciones provinciales de cardcter inicialmente gquber
nativo, resultando de ello una distribucidn del territorio de la-
nacién o de las entidades federativas en escasas municipalidades-
de enorme superficie, ddndose casos en que toda la extensidn de -

----------

{134) MOISES OCHOA CAMPOS, "La Reforma Municipal", PorrGa, Méxi-
co, 1968, pdgs. 487 y 488,

{135) FERNANDO ALB!, Op. Cit. pdg. 31, SANTINI ROMANO, citado --
por Albi.
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“una sola entidad constitiye un s6lo municipio". (136)

E1 Articulo 115 Constitucional, al sefalar el Municiptio como
Base de la Divisidn Territorial y de la Organizacién Politica y -
Administrativa de los Estados, no establece lineamientos qenera--
les que definen a un municipio, deja ésta labor a los Poderes Es-

tatales, lo cual ha provocado una excepcional heterogeneidad en los
municipios del Pafis,

E1 problema de la distribucifn Territorial de los Municipios
puede ejemplificarse de la sigquiente manera: Baja California, es-
td dividida en cuatro municipios, con una superficie media de -~ -
17,328 sz; en Tlaxcala existen 44 Municipvos con superficie me--
dia por municipio de 89 kmZ; el problema mds agudo se presenta en
el Estado de Qaxaca que cuenta con 570 Municipios, sujetos a una-
vida raquitica y con una anemia demogrdfica tremenda.

En 1970, existian en el Pafs, 2360 municipios, distribuidos-
en forma completamente andrquica.

Conviene revisar los criterios para la delimitacidn y crea--
cién de municipios, con el objeto de establecer lineamientos gene
rales acordes a 1a realidad ccond6mica y social que vive el Pafs,-
estos estudios podrdn concluir ya no en la creacidn de nuevos mu-
nicipios, sino por el contrario en el reagrupamiento de ellos, a-
fin de contar con gobiernos capaces de realizar las funciones que
justifican su existencia, de no ser asi, y de continuar la situa-
cidn que se ha descrito, cabria prequntarse primero, cudl puede -
ser el futuro del municipio y segundo si tiene sentido mantener -
una semificcidn como la presentada por éste tipo de gobierno.

Por su parte, el nimero de habitantes de cada municipio es -
variable de Estado a Estado, existen en la actualidad mds de 600-

(136} tegislacién de Uruguay y Perd, Albi, Op. Cit. Pig. 37.
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municipios con menos de 2000 habitantes.

Albi sostiene que la fijacion del nimero de habitantes evita
la creacidén de municipios anémicos en localidades insignificantes
condenadas a una vida ldnguida y artificial. (137)

Todos estos factores son aspecto que forman parte de los pro
blemas y técnicas de la Administracidén Piblica Municipal, pero, -
hemos de tomar en cuenta, como lo hemos hecho ya al estudiar la -
Administracién Piblica en general, que la Administracién Piblica-
Municipal, al igual que todas, se manifiesta por la actuacidén co-
tidiana de las personas que la integran y, por ello, de su capaci
dad depende fundamentalmente el mejoramiento de la Administracidn
Municipal. Mejores servidores pidblicos hacen mejores administra-
ciones,

£l funcionario piiblico estd juridica y moralmente obligado -
a servir bien y honestamente a la comunidad, en el servidor pibli
co deben concurrir las caracteristicas morales e intelectuales --
que su puesto demanda. E1 servicio pablico, no es patente de im-
punidades para actos arbitrarios, ni oportunidad para gozar de --
privilegios. La ocasidén de participar en el servicio pablico ha-
ce a los titulares responsables de cumplir satisfactoriamente sus
funciones, con apego a Ja Ley, con entrega y eficacia.

EYl futuro de la Administracién Pdblica municipal dependerd -
ademds de todos los factores mencionados anteriormente, de el ni-
vel moral e intelectual de los Funcionarios Municipales. Es im--
portante elevar la Capacidad Técnica y el criterio Juridico-polf-
tico de 1os funcionarios municipales.

- -

(137) ALBI, Op. Cit. pdg. 33.
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5.~ LA HACIENDA MUNICIPAL Y LA SITUACION FISCAL DEL MUNICIPIO.

"E1 Municipio satisface las necesidades esenciales de su po-
blacidn mediante la prestacidn de una serie de servicios pablicos,
cuya suspensién total o parcial, ocasionaria dafios y perjuicios -
inmediatos, ingentes o irreparables, como lo serfan e} trastorno-
y malestar que ocasionaran la falta de prestacién de los servicios
de barrido y Yimpieza de las calles, recoleccién de las basuras -
domiciliarias, de alumbrado piblico, de abastecimiento de agua po
table, de drenaje, de policia, etc,, las que por su fundamental -
importancia es necesario que el Municipio tenga la sequridad per-
manente de poder prestar”., {138)

Los ingresos Municipales tienen su Justificacién directa en-
la satisfaccion de las abundantes necesidades de los Municipios,-
traducidas en la prestacién de servicios piblicos eficientes, que
cubran en su extensidn y plenitud las funciones encomendadas a la
Administracion local.

La fraccién Il del 115 Constitucional establece, "Los Munic]
pios Administrardn libremente su hacienda, la cud! se formard de-
1as contribuciones que sedalen las lLegislaturas de los Estados y
que en todo caso serdn las suficientes para atender a sus necesi-
dades".

Evidentemente esta disposicidn adolece del grave defecto de-
no sefialar especificamente las fuentes impositivas que en todo ca
so corresponden al Municipio.

"La Autonomfa Financiera y con ella la libertad Municipal --

(138) FRANCISCO DE LA GARZA, “La Hacienda Municipal", Edit. Jdus,
1947,
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han quedado a merced de la Legislatura y del Ejecutivo%del Estado,f
que de acuerdo con conveniencia polfitica pueden aumentar o dismi-‘ K
nuir los recursos Municipales"' (139)

"E1 concepto de Autonomia Municipal en materia Hacendistica-
adquiere pleno sentido cuando el Municipio puede determinar norma
tivamente la cuantia y modo de obtener e invertir sus recursos, y
la pierde proporcionalmente a medida que va siendo mediatizado en
ésta funcién". (140)

La fracci6n Il, ni siquiera le di6 a 1a Hacienda Municipal -
la apariencia de Autonomfa cuando dice que las contribuciones que
se destinen al municipio serdn suficientes para sus gastos; y co
mo ni siquiera se establece base para fijar esa suficiencia ni
para sefalar la competencia impositiva de los Municipios, el Esta
do y la Federacifn son los (nicos encargados de gravar para si la
casi totalidad de las fuentes de ingresos vecinales, #sta es una-
de las razones de la absurda pobreza en la que viven la inmensa -
mayorfa de los Municipios Mexicanos.

La Legislacién Fiscal Municipal es expedida por las Legisla-
turas de los Estados, en cumplimiento de lo preceptuado en la -
Fraccién 11 del 115, esta legislacidn constituye lo que se denomi
na Planes de Arbitrios, en los que se establecen los ingresos que
perciben los ayuntamientos en cada ejercicio fiscal y que se com-
ponen de los ingresos sefialados en la clasificacidn hecha. Cada-
Plan o Ley de Arbitrios tiene diferencias especificas de Munipio-
y de Estado a Estado,

A diferencia de la Federacidn, que disfruta de Soberania tri
butaria y del Estado Miembro que disfruta de Autonomfa tributaria,
el Municipio posee facultades tributarias subordinadas, pues sien

- - -

(139) TENA RAMIREZ, Op. Cit. Pags. 156 y 157.
(140) FRANCISCO PUY, "E1 Municipio y la 0Organizacidn Juridica" -
pPag. 105 Speiro, S. A., Madrid 1971.



do - éste sujeto activo de la Relacibn Tributaria, carece de po-
testad legislativa para fijar sus impuestos.

"Ciertamente la falta de sustento material condiciona, des--
virtia o hace ineficaz en la préctica, la existencia de las Insti
tuciones y el cumplimiento de sus propbésitos". (141)

En estas condiciones, es muy escaso el namero de municipios-
que pueden con sus propios recursos, realizar obras de aprovisio-
namiento de agua potable, introduccidn de drenaje, pavimentacién,
caminos, asi como el establecimiento y sostén de planteles educa-
tivos y centros de Salud y Asistencia Social o recreacién.

Dentro de la Legislacién y Doctrina Mexicana se han elabora-
do diversas clasificaciones de los recursos Municipales, la mayo-
rfa de ellas coinciden en que los ingresos del Municipio provie--
nen de: Impuestos, Derechos, Productos, Aprovechamientos y Parti-
cipaciones.

Conforme al Articulo Sequndo del C6digo Fiscal de la Federa-
ci6n, los impuestos, "Son prestaciones en dinero o en especie que
fija la ley con cardcter general y obligatorio a cargo de perso--
nas fisicas y morales para cubrir los gastos pablicos"

E1 impuesto debe ser establecido por una ley formalmente le-
gislativa, obligatorio, si el causante coincide con el hecho gene
rador del crédito fiscal, proporcional y equitativo, establecido-
en favor de una administracidn activa y teniendo como finalidad -
la satisfaccién de los gastos previstos en el presupuesto de egre
S0S.

Cada Municipio tiene su propia ley de Ingresos, en ella se -
establecen anualmente las ramas que se pueden grabar, tales como:

- e e

(141) DR. JOSE CHANES NIETO; “La Reforma Administrativa Munici--
pal, No. 1. Pég. 6.



Matanza de ganado y aves, anuncios, expendios de bebidas alcoh61i
cas, actividades laborales, etc.

Los Derechos son contraprestaciones que el particular paga -
al Estado a cambio de un servicio que sélo el Estado puede propor
cionar, siempre que este derecho y su correspondiente servicio es
tén establecidos en la ley.

Por ejemplo en la mayoria de los municipios, se causan Derechos
por el empadronamiento y refrendo anual de todos los estableci---
mientos mercantiles o industriales, sea de personas fisicas o mo-
rales; de los establecimientos mercantiles o industriales, sea de
personas fisicas o morales; de los establecimientos de servicio -
piblico para vehiculos: de los negocios llamados: loncherias, mis
celdneas, restaurantes, etc.

Los productos son ingresos que se generan para el fisco como
consecuencia de la actividad que realiza el Estado que no corres-
ponde a sus funciones de Entidad piblica y que también se denomi-
nan Ingrecos Patrimoniales: encontrdndose entre ellos el Arrenda-
miento de Fincas, Terrenos, pisos en los mercados y via piblica,-
sitios en calles y plazas; la explotacidn o enajenacidn de bienes
muebles o inmuebles propiedad del Ayuntamiento en relacidn al Pa-
trimonio Municipal.

Los Aprovechamientos son los demds ingresos que no pueden re
putarse como impuestos, derechos o tasas, o productos. Por ejem-
plo las multas administrativas, infracciones, recargos, etc.

Las participaciones son Ingresos provenientes de la aplica--
cién de un impuesto de cardcter federal o estatal a cuyos rendi--
mientos también se le ha dado parcialmente derecho al Municipio,-
ya sea por la Constitucidén o por las Leyes Especiales.

En su importante obra "El Problema Fiscal", Yaiiez Ruiz hace-



-120- e

una descripcién de los tributos que generalmente tienen estableci
dos los Municipios Mexicanos". (142) N ‘

PREDIAL URBANO: Campeche, Coahuila, Colima, {s6lo se perci-
be sobre la propiedad fordnea), Chiapas, Durango, Guanajuato, =--
Querétaro, San Luis Potosi, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz {(en --
forma adicional sobre el impuesto del Estado) y Yucatdn,

PREDIAL RUSTICO: Campeche, Coahuila, México (dnicamente so-
bre terrenos de comin repartimiento), Querétaro, Tamaulipas, Tlax
cala y Veracruz (en forma adicional del Impuesto del Estado).

SOBRE ARRENDAMIENTOS: Zacatecas.

COMPRAVENTA DE PRODUCTOS AGRICOLAS: Aguascalientes, Coahui-
la, Chiapas, México, Tabasco, Tamaulipas y Yucatdn,

SOBRE CULTIVO DE TIERRAS: Aguascalientes, Colima, Durango,-
Puebla y Querétaro.

IMPUESTO SOBRE UTILIDADES: Aguascalientes.

SOBRE GANADERIA: Aguascalientes, Colima, Chiapas, Guanajua-
to, Hidalgo, México, Morelos, Nuevo Ledn, Querétaro, San Luis Po-
tosi, Tabasco, Tlaxcala y Yucatdn.

COMERCIO E INDUSTRIA: Coahuila, Colima, Chiapas, Durango, -
Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México, Nuevo Ledn, Puebla, Sinaloa,
Sonora (sobre ramos que no grave el Estado), Tabasco, Tamaulipas,
Veracruz y Yucatén.

IMPUESTO GENFRAL DE COMPRAVENTA: Chiapas, Durango, Hidalgo,
Puebla.

(142) <Citado por SERGIO F. DE LA GARZA, "Derecho Financiero Mexi
cano, pdgs. 261 y sigs. 5Sa. Ed. Porrda, México, 1973.
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EXPENDIOS DE BEBIDAS ALCOHOLICAS: Aguascalientes, Co1imé,'- )
Chiapas, Durango, Tabasco, Veracruz y Yucatédn,

COMPRAVENTA DE ALCOHOLES: Aguascalientes (elaboracién), Coa
huila, Chiapas, Durango, Tabasco, Veracruz y Yucatdn.

IMPUESTOS SOBRE ANUNCIOS PROPAGANDA: Aguascalientes, Coahui

la, México, Nuevo Lebn, Oaxaca, San Luis Potosfi, Tabasco, Tamauli
pas, Zacatecas.

IMPUESTO SOBRE PROFESIONES Y QOFICIOS: Coahuila, Chiapas, --
Chihuahua, México, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco.

IMPUESTO SOBRE INSTRUMENTOS PUBLICOS: Coahuila, Michoacdn.

IMPUESTO SOBRE REMATES: Chiapas, Sinaloa, Tabasco, Veracruz.

IMPUESTO SOBRE CAPITALES Y PRESTAMISTAS: Durango, Sonora, -
Tamaulipas.

TRASLACION DE DOMINIO: Nuevo Ledn, San Luis Potesi.

IMPUESTO SOBRE ACTAS, DOCUMENTOS Y CONTRATOS: Zacatecas.

DIVERSIONES Y ESPECTACULOS PUBLICOS: Aguascalientes, Campe-
che, Coahuila, Colima, Chiapas, Guanajuato, Hidalgo, México, Mi--
choacdn, Morelos, Nuevo Ledn, Qaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis
Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz,
Yucatdn, Zacatecas.

JUEGOS PERMITIDOS, RIFAS Y LOTERIAS: Se grava en todos los-

Municipios de las Entidades menos en Durango, Guanajuato y Tamau-
tipas.

RASTRO Y ABASTO DE CARNES: En todos los Municipios de la Re
piblica.
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COMERCIO AMBULANTE: Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Chi
huahua, Hidalgo, México, Morelos, Oaxaca, Querétaro, San Luis Po-
tosi, Sonora, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Zacatecas,.

REGISTRO DE FIERRO Y MARCAS DE HERRAR: Aquascalientes, Cam-
peche, Colima, Chihuahua, Guanajuato, México, Michoacdn, Morelos,
Oaxaca, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas y Veracruz.

MERCADOS: Se grava en todos 1os Municipios de las Entidades
menos en Colima, Durango, Nuevo Ledn, Puebla, Tabasco y Yucatdn,

DERECHOS DE INHUMACIONES: En todos los Municipios de la Re-
piblica, menos en Colima, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Puebla, -
Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Yucatén.

DERECHOS DE URBANIZACION DE AGUAS Y DRENAJE: Aquascalientes,
Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Hidalgo,Jalisco, -
México, Michoacdn, Morelos, Nuevo Ledn, Oaxaca, Querétaro, San --

Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Veracruz, Yucatdn y Za-
catecas.

IMPUESTD A APARATOS MUSICALES: Aguascalientes, San Luis Po-
tosi, Sinaloa, Yucatdn,

JMPUESTO SOBRE VEHICULOS: Campeche, Coahuila, Colima, Hidal

go, México, Morelos, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Tamauli
pas, Yucatén.

IMPUESTO POR HORAS EXTRAS DE TRABAJO EN ESTABLECIMIENTOS COMERCIA
LES: Aguascalientes.

REGISTRO COMERCIAL Y LICENCIAS COMERCIALES: Aquascalientes,
Michoacdn, Morelos, Oaxaca, Querétaro, Tlaxcala, lacatecas.

De 1o anterior podemos concluir que existe una gran dispari-
dad en las disposiciones hacendarias de cada Estado, en cuanto a
1os ingresos muynicipales por concepto de impuestos.
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Todo ello es consecuencia precisamente de la falta. de- dispo:f*“f*’

siciones claras en materia Admposttiva’ municipal. cuyas repercusio”
nes trascienden en forma vital sobre la Economfa Naciaonal.

Esta es una prueba contundente de que México tiene uno de --
1os mds altos grados de desequilibrio fiscal, dentro del cual el-
Municipio resulta ser su victima principal.

“Existe otra fuente de recursos muy importante para los muni
cipios que no han sido debidamente explotada, se trata de los EM-
PRESTITOS". (143)

Resulta evidente la necesidad de que las Instituciones Nacig
nales de crédito apoyen financieramente a los Municipios, pero su
baja capacidad de crédito les impide acudir en mayor medida a las
fuentes de financiamiento, imposibilitidndoles a realizar inversio
nes que eventualmente pudieran incrementar sus ingresos via cobro
de derechos; esta limitacién provoca que sigan siendo pobres, ce-
rrdndose asi en un circulo vicioso. (144)

“En ocastiones los MWunicipios recurren a financiamientos pro-
porcionados generalmente por la Banca Privada, encontréndose con-
gran desconfianza de la misma, 0 con pocas o casi nulas bases le-
gales que les permitan operar con ayuntamientos; por 1o que el my
nicipio tiene la necesidad de enfrentarse en forma directa a la -
problemética que se le presenta". (145)

Esta fuente estd limitada constitucionalmente en el Articulo
117, fraccifn VIIt, en el que se prohibe a los Estados y a los Mu
nicipios celebrar empréstitos, a excepcidén de aquéllos que se ce-
lebren para la ejecucién de obras que estén destinadas a produc--
cién directamente, un incremento en sus respectivos ingresos.

(143) EMILI0 MARGAIN MANATOU. "Introduccidn al Estudio del Dere-
cho tributario Mexicano”, 2a. Ed. México 1969. VASLP,

(144) ROGELIO MARTINEZ AGUILAR. "El1 financtamiento Mumcipal, -
un enfoque econfmico administrativo", Revista Comercio Ex
terior. Pdgs. 843 a 849. México, Sep. 1972

{145) IGNACIO J. HERNANDEZ ORJHUELA ¥ REYNALDO NUNCLOQ. "Incremen
to de los Ingresos a Nivel Municipal®, Biblioteca del Ins-
tuto de Administracién Piblica del Estado de México, Colec
cibn de trabajos.
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siciones claras en materia impositiva municipal, cuyas repercusio
nes trascienden en forma vital sobre la Economfa Nacional.

Esta es una prueba contundente de que México tiéne th'dé-Q§'>
los mds altos grados de desequilibrio fiscal, dentro délfcud]'e]-_
Municipio resulta ser su vfctima principal. ey i o

"Existe otra fuente de recursos muy 1mportante par
cipios que no han sido debidamente explotada, se trata de los 'EM-
PRESTITOS". (143)

Resulta evidente la necesidad de que las Instituciones Nacio
nales de crédito apoyen financieramente a los Municipios, pero su
baja capacidad de cradito les impide acudir en mayor medida a las
fuentes de financiamiento, imposibilitdndolos a realizar inversio
nes que eventualmente pudieran incrementar Sus ingresos via cobro
de derechos; esta limitacién provoca que sigan siendo pobres, ce-
rrindose asi en un circulo vicioso, (144)

"En ocasiones los Municipios recurren a financiamientos pro-
porcionados generalmente por la Banca Privada, encontrdndose con-
gran desconfianza de la misma, o con pocas o casi nulas bases le-
gales que les permitan operar con ayuntamientos; por lo que el mu
nicipio tiene la necesidad de enfrentarse en forma directa a la -
problemdtica que se le presenta”. (145)

Esta fuente estd limitada constitucionalmente en el Articulo
117, fraccién VII], en el que se prohibe a los Estados y a los Mu
nicipios celebrar empréstitos, a excepcidn de aquéllos que se ce-
lebren para la ejecucifn de obras que estén destinadas a produc--
cion directamente, un incremento en sus respectivos ingresos.

(143) EMILIO MARGAIN MANATOU. "Introduccidn al Estudio del Dere-
cho tributario Mexicano", 2a. Ed. México 1969. VASLP,

(144) ROGELIO MARTINEZ AGUILAR, “El1 financiamiento Municipal, -
un enfoque econémico administrativo". Revista Comercio Ex
terior. Pdgs. 843 a 849. México, Sep. 1972.

(145) IGNACIO J. HERNANDEZ ORIHUELA Y REYNALDO NUNCIO. "Incremepn
to de los Ingresos a Nivel Municipal". Biblioteca del Ins-
tuto de Administracién Pdblica del Estado de México, Colec
cion de trabajos,
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El hecho de que un Municipio no sea capaz de contratar di
rectamente con una Institucién Nacional de Crédite, sino que -
requiera el aval del Gobierno de)l Estado, plantea limitaciones
fundamentalmente de cardcter politico, que no siempre se re---
suelven en forma adecuada para los Municipios.

ABSORCION FEDERAL.

En nuestro Federalismo se han auspiciado fuertemente la -
concentracid6n de los recursos econfmicos phibiicos en el nivel-
gubernamental,. E1l0 en detrimento de las posibilidades econd-
micas de los otros dos niveles: los Estados y los Municipios,

En e} afio de 1974 el Gobierno Federal, incluyends a los -
Organismos Descentralizados, Empresas de PArticipacién y de su
propiedad, absorbidé el 89.2% del gasto piblico presupuestado -
para ese afo, mientras que los presupuestos estatales en con--
junto, representaron el 4.9%, el del Distrito Federal, el 4.4%
y sélamente el 1.5% del gasto de la Nacién le correspondié a -
todos los Municipios de la Repiblica Mexicana". (146)

La anterior aseveracidn constituye un dato alarmante y re
velador de la casi total concentracién econfmica de los recur-
sos fiscales del pais en el nivel gubernamental central, dato-

que corrobora lo ya expuesto en relacifn a nuestro "Federalis-
mo",

A este respecto comenta el Lic. Ochoa Campos: "La enorme-
desproporcidn que existe en ta percepcidén de los ingresos fis-
cales en los Estados Unidos Mexicanos, es la causa directa de-
ta penuria municipal y ella es motivo que para la ejecucidn de

-

(146) C.P. JORGE NAVARRO AYALA. "Fortalecimiento Econbmico de
los Municipios". Reunidn Nacional sobre Administracidn
Municipal. Veracruz Marzo de 1976.



de obras y servicios indispensables, los Municipios tengan que
recurrir de continuo al auxilio de los Estados y de la Ffedera-
cién, estableciendose una dependencia econémica tan nefasta co
mo lo pudo ser la politica". (147)

Por su parte Ignacio Pichardo Pagaza asienta: "A pesar de
la definida vocacidn federal del Constituyente de 1917 y la eg
tructura unionista de su abra, el Gobierno de la Repiblica, --
paulatinamente acumuldé poder econdémico y politico que se tradu
jo en un federalismo juridicamente "puro", pero endeble en la
praxis, por lo que hace a la vida "Soberana" de las Entidades-
y de los Municipios” y agrega "£1 Instrumento generador de ese
proceso centralista fue el acaparamiento del gobierno federal-
de las fuentes impositivas importantes™. (148)

Resulta necesario reataurar el equilibrio democrdtico de-
la estructura qubernamental; es indispensable rectificar la pg
Titica fiscal, el fortalecimiento de los Ingresos Estatales y-
en especial de la Hacienda Municipal logrard la multiplicacidn
del Rendimiento del Gasto Piblico.

“Una politica de fortalecimiento del Federalismo, exige -
que sean los Gobiernos de los Estados y los municipios, los ~-
que realicen cada vez mayor nidmero de actividades pertenecien-
tes a la funcifn pdblica estructural y de servicios, esto se -
logrard a través de medidas impositivas que amplien el catdlo-
go y las tasas de impuestos y derechos”. (149)

(147) *“"La Reforma... cit. pdg. 407.

(148) "Ponencia Introductoria". Reunidn Nacional sobre Admi-
nistracién Municipal. Veracruz, Marzo de 1976.

(149) Radl Martinez Almazdn, "Las Finanzas Municipales en Mé-
xico”, Ponencia presentada en la la. Reunidn.,. op. cit,
pag.
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EL PROBLEMA DE LA COORDINACION FISCAL.

Los sistemas de captacién de ingresos de los distintos ni
veles de gobierno originan situaciones dificilmente compati---
bles y con efectos negatives sobre la equidad del sistema impo
sitivo, las politicas de estimulo a algunas ramas de la activi
dad econémica y la distribucidn del ingreso fiscal entre di---
chos niveles.

Uno de los origenes del problema de la concurrencia se en
cuentra en el hecho de que la Constitucidn no delimita con pre
cision las funciones y facultades de los distintos niveles de-
gobierno que integran el Estado.

E1 Maestro Flores Zavala, al estudiar el problema consti-
tucional de la concurrencia fiscal concluye:

I[.- EY principio Constitucional es que son concurrentes,-
las facultades de la Federacién y de los Estados, para estable
cer impuestos para cubrir sus respectivos presupuestos, con =--
las Gnicas excepciones que la propia Constitucidén ha estableci
do.

I1.- Hay impuestos que pertenecen exclusivamente a la Fe-
deracibn.

La Constitucidén determina cudles son los impuestos que co
rresponde establecer en forma exclusiva en tres formas:

la. Expresamente, enumerando los impuestos respectivos.-
Art. 73, Fracc. XXIX.

2a. Concediendo facultad exclusiva para legislar sobre -
determinada materia, dentro de la que va incluida la facultad-
de imponer, porque ésta solo puede realizarse a través de la -
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'funciénrlegislétiva. Akt. 73, Fracc.»xk

3a. Prohibiendo a 1os Estados ciertas formas de procurar j1

se arbitrios. Art. 117. Fracc.—III

ITI. Hay impuestos reservadds por 154Constffu¢f6n'allos;
Estados. S e e

IV. Hay impuestos que los Estados pueden establecer sélo
con autorizacidén del Congreso de la Unién.

V. La Federacidn no puede prohibir a los Estados el esta
blecimiento de aquellos impuestos que correspondan a materias-
sobre las que la Constituci6én no ha establecido limitacidén al-
guna.

VI. La Federacidn no puede facultar a los Estados para -
establecer impuestos sobre matertas que la Constitucidn ha re-
servado exclusivamente a la propia Federaci6én". {150)

“Se hubiera solucionado el problema, o mejor dicho, no se
habria presentado, si en las Constituciaones de la Repiblica se

hubiera determinado el campo impositivo de cada una de esas En

tidades, es decir, si se hubieran sefialado los impuestos y de-

rechos que cada una de ellas podia percibir; pero las Constitu

ciones de 1857 y 1917 deliberadamente no hicieron esta delimi-
tacién de los campos impositivos, siguiendo el ejemplo de la -
Constitucidén de los Estados Unidos de Norteamérica”. (151)

E1 problema se ha tratado de resolver en Convenciones Na-
cionales Fiscales, que se han desarrollado respectivamente en-
1925, 1933 y 1947 y en las que se han dado algunas soluciones,

pero se ha resuelto en su totalidad la problemitica de la coor

dinacion fiscal.

(150) Finanzas Piblicas Mexicanas", Pdg. 336, 13a. Ed. Porria.

México, 1971,
(151) ERNESTO FLORES ZAVALA. "Finanzas...." cit. Pdg. 325.
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M&s la escasa legislacién formulada a]vresbeéto,'ha origi
nado nuevos problemas, los cuales se han resentido en forma es
pecialmente aguda por los gobiernos Municipales.

“De las tres entidades que tienen capacidad para cobrar -
impuestos, es decir, los tres sujetos activos que son: la fede
racién, los estados y los municipios; los dos primeros tienen-
6rganos legislativos con el poder suficiente para establecer -
Tos impuestos que estimen necesarios para cubrir su presupues-
to y sélo los municipios dependen de las legislaturas de los -
Estados que son las que fijan por medio de leyes los arbitros-
municipales™. (152)

En la tercera de estas Convenciones Fiscales de alcance -
nacional efectuada en el mes de noviembre de 1947, al estudiar
el problema de los Arbitrios Municipales, la Convencién recong
ci6 que era indispensable proveer a los Municipios de los re--
cursos necesarios para que estuvieran en la posibilidad de cum
plir con las atribuciones que les corresponden; que la Hacien-
da Municipal debe formarse, esencialmente con el producto de -
los impuestos sobre actividades de cardcter local y de los de-
rechos por la prestacién de los servicios pablicos a su cuida-
do, e integrarse con participaciones en los impuestos federa--
les y estatales.

Se consideraron como impuestos locales los que recaen so-
bre diversiones y espectdculos pablicos de cualquier género; -
sobre los expendios al menudeo de articulos de primera necesi-
dad que sefalen las Legislaturas Locales, los mercados y el co
mercio ambuiante al menudeo.

Como Derechos Municipales se consideraron los de aguas po

- -

(152) TIdem. ERNESTO FLORES ZAVALA.



~fw<:129iff“’“””
tables, drenaje, sacrificio de ganado, urbanizacidn, planifica
cidén, registro, panteopes y los de cooperacidn por obras muni-
cipales de urbanizaciéhs asi como los que se causen por las au

torizaciones, permisos y licencias que expida la autoridad mu-
nicipal.

La fraccién XXIX del artfculo 73 de la Constitucidn facul
ta al Congreso de la Unidn para establecer contribuciones es-
peciales sobre: Produccidn y consumo de tabacos labrados; gaso
lina y otros productos derivados del petréleo, cerillos y fos-
foros, aguamiel y productos de fermentacién, explotacidn fores
tal y produccidén o consumo de cerveza. Asf mismo impone a las
entidades federativas la obligacidn de participar en el rendi-
miente de dichas contribuciones especiales, en la proporcidn -
que Ta ley secundaria federal determine y seflala a las legisla
turas locales Ya obligacién de fijar el porcentaje correspon--
diente a los Municipios, en sus ingresos por concepto del im--
puesto sobre energia eléctrica.

En esta disposicién encontramos el fundamento Constitucio

nal de la Participacién de los Ingresos Federales y Estatales-
a los Municipioes.

Pero el problema resulta de la aplicacidn de esta disposi
cién a casos concretos debido a la falta de uniformidad en la-
legislacién, ya que hay Municipios que gozan de la participa--
cién en los Impuestos Federales sobre las fuentes de riqueza -
que en ellos se explotan y otros municipios que no disfrutan -
de esa participacidn.

Algunos Municipios obtienen participaciones de importan--
cia, en diversos impuestos locales, en tanto que otros carecen
de esas participaciones o las perciben en cuotas verdaderamen-
te insignificantes,
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Por ejemplo el articulo 36 de la Ley del Impuesto y Fomen
to a la Mineria asigna el 75% para aquellos Municipios en don-
de se encuentran ubicados los lotes mineros; el articulo 90. -
de la Ley del Impuesto sobre Feudos Petroleros fija el 20% de-
rendimiento para los Municipios donde se encuentran los fundos.

En otros casos, las legislaturas locales sefialan el por--
ciento que les corresponde a los Municipios en la parte que to
ca a cada Estado, con la obligacidn por parte de la Federacifn
de retener un por ciento determinado en tanto en dichas legis-
laturas fijan el del Municipio.

Estas participaciones se cubren directamente por el Go---
bierno Federal en Impuestos como los siguientes: Sobre compra-
venta de Aquas Envasadas, la Federacifn retiene el 10% de la -
Participacidén del Estado, Sobre produccién de minerales el 5%,
Sobre cemento el 107,

No se ohliga a la Federacidn a retener algunas cantidades
para hacer el paqgo de 1a participacién, en el Impuesto sobre -
aguamiel y productos de su fermentacidén; el Impuesto Sobre pro
ducci6én y Consumo de cerveza y el de Produccién de Energia - -
Eléctrica.

En otros casos las lLeyes Federales consagran participa---
cidén a favor de las Entidades, pero no sefialan la obligacién -
de las legislaturas locales de fijar participaci6én, nos referi
mos al impuesto sobre alcoholes, consumo de gasolina, despepi-
te de algoddn, llantas y cdmaras de hule, etc.

No hay razbn para ésta diversidad, desequilibrio y con---
traste de situaciones que conduce al Desarrollo Irracional y -
desiqual, en la economia Municipal. Hay Municipios autosufi--
cientes, en comparacion a otros pobres, miserables y aun misé-
rrimos, los hay igualmente urbanos semi-urbanos y rurales. Al
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desarrollo Nacional desigual, en 10 econdmico y reg1ona\ ha cof
rrespondido un desequilibrio administrativo.

En el presente sexenio, se han hecho algunas reformas a .-

las leyes fiscales para aumentar la participacidén a los Muhici
pios.

La fraccién V del articulo 15 de la Ley del Impuesto so--
bre Ingresos Mercantiles otorga a los Municipios de los Esta--
dos coordinados el derecho a recibir como minimo el 20% de la-
Participacion de éste Impuesto que “"Se distribuird entre los -
mismos municipios en los términos que disponga la legislacibn-
respectiva". (153)

En el capitulo cuarto de la Ley sobre Tenencia y Uso de -
Autombviles, articulo 22 se establece: "Los Estados, Distritos
y Territorios Federales participardn del 30% del rendimiento -
que la Federacidn obtenga por concepto de éste impuesto. "De-
la participacidn destinada a los Estados y Territorios Federa-
les, correspondiendo a los Municipios, una 3a. parte, que la -
Secretarifa de Hacienda y Crédito Pablico, les cubrird directa-
mente de acuerdo con la distribucién que senale al efecto la -
legislatura local respectiva, entre tanto, las legislaturas loca-
les respectivas, decretan ésta distribucidn, se hard en propor
cién al namero de habitantes que en el dltimo censo figure en-
cada Municipio s6lo se concederdn participaciones a los Esta--
dos, Distritos y Territorios Federales a los Municipios que no
mantengan en vigor impuestos locales ni Municipales sobre la -
tenencia 0 uso de automéviles y camiones. (154)

Se reformd también el articulo 80. de la Ley del Impuesto
sobre Reventa de Aceites y Grasas Lubricantes participando a -

(153) "DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION; Sibado 30 de Diciem--
bre de 1972,

(154) “DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION"; Lunes 30 de Diciem--
bre de 1973.



los Estados, Distritos y Territorios que’ corresponda e1 20% -
del rendimiento, del cual tiene oblfgacidn de participar el
40% a los Municipios. (155)

Se reformé y Adiciond el Articulo 13 de 1a Ley del Impues
to Sobre Automdviles y Camiones Ensamblados, otorgande a los -
Municipios el 40% de Ya Participacifn correspondiente.

La Ley del lmpuesto Sabre Sal, fué reformada en su Articu
To 15, otorgando a los Municipios en que se realice la produc-
cién de sal, el 40% de Participacifn.

La Ley del Impuesto sobre Tabacos Labrados, fué reformada
en su Articulo 10, concediendo el 5% del impuesto causado por-
los productos gravados, de Producci6n Nacional o de importa---
cidn, que se remitan y vendan en cada Estado, o Territorio co-
rrespondiente, como participacitn a los Municipios de la pro--
pia Entidad.

La Ley de Impuestos y Derechos a la Explotacidn Pesquera,
establece en su Articulo 23 reformado, el otorgamiento del 40%
de participaci6on a los municipios de las Entidades Federativas
correspondientes, (156)

Ain cuando estas veformas han beneficiado considerablemen
te a un gran nGmero de Municipios, el problema de la penuria -
econdmica de la inmensa mayoria de 1os municipios sigue laten-
te.

Las principales fuentes impositivas estdn en manos de la-
Federacidn y de los Gobiernos Estatales, dejando a los Munici-
pios, fuentes irregulares y de baja rentabilidad Fiscal,

- .-
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El sistema de participaciones en impuestos Federales, es-
td basado, en general, en que el municipfo que las recibe es -
aquel en que se causa el impuesto, 10 que provoca una muy desi
gual distribucibn de las participaciones, ya que dicho sistema
impide participar en los impuestos rederales a los Municipios-
mds deprimidos, situacidn que agudiza Su atraso.

Existe, por otra parte, una tremenda desigualdad en cuan-
to a las facuitades impositivas gue otorgan las Legislaturas -
de los Estados a cada municipio. ’ :

Encontramos Estados en los que sus municipios gozan de im
puestos con los que gravan la propieagad ristica y urbana, mien
tras que muchos otros no gozan de éstas prerrogativas. Algu--
nos municipios pueden establecer gravémenes sobre el comercio-
y 1a industria, otros distrutan de participaciones sobre el Co
mercio Internacional, es decir sobre er impuesto de importa---
¢idén o Exportacidn., Pero en contraposicién con una minoria de
municipios que gozan de 6stas particrpdaciones, 0 gravan algu--
nas ramas especificas, existe una mayoria abrumadora, que no -
s6lo no tiene esas participaciones, sino que el Estado concu--
rre con ellos gravando las tuentes que debieran serle privati-
vas, como son el Comercio Ambulante y los ramos menores en ge-
neral, los espectdculos piabiicos, etc.

Existe una evidente anarquia en el Régimen Tributario Mu-
nicipal, principalmente, porque se ha establecido en un gran -
nimero de casos, sin una 16gica distributiva que mre al autén
tico desarrollo econdmico gradual y general de los municipios,
de las regiones, de los Estados del Pais

Esta situaciébn hace imposible resolver en forma eficaz y-
permanente la creciente demanda de obras y servicios, pues con
sideramos que la eficacia en la prestactdédn de los servicios pi
blicos y en el desarrollo general de las Municipalidades, es -



directamente proporcional a sus recursos financieros y al ade-
cuado manejo que se haga de los mismos,

Las decisiones tendientes al cumplimiento de los fines a-
tribufdos al municipio quedardn en meros propésitos, en tanto-
no disponga de su propio arbitrio, de los recursos financieros

y de la capacidad administrativa indispensable a su realiza---
cién.

"EY futuro del Municipio Mexicano, por lo que hace a su -
Autonomia, depende en gran parte del grado de Descentraliza---

cifn que se juzgue conveniente imprimir a la planeacibén econd-
mica". (157)

Esta Descentralizacidn econfmica a l1a que hace referencia
Diaz Cerecer, considero que solamente serd factible en tanto -
en cuanto se expida una Ley reglamentaria de la Fraccidn XXIX-
del Artficulo 79, Constitucional, en la que se establezcan en -
forma objetiva las relaciones entre la Federaci6n y los Munici
pios, en materia de Competencia Tributaria, sefalando especifi
camente y con 16gica distributiva y equitativa, la participa--
¢idn que corresponda a los municipios en los impuestos de Le~--
gislacién concurrentes, que establezca el Congreso de la Unién,

asf como la forma y periodicidad con que &sta debe de entregar
se a los municipios.

De ésta manera, se dard un paso firme, en la solucibn del
grave problema de la disparidad y enorme desproporcidn en los-
ingresos municipales.

Asi mismo es indispensable expedir una lLey Reglamentaria-
de la Fraccidn 1! del Articulo 115 Constitucional, relativa a-
1a Hacienda Municipal, en la gque se especifiquen los parcenta-

{157) M. A. DIAZ CERECER, "El Municipio en la Viabilidad Eco-

ndmica del Territorio de Baja California", UNAM., Méxi-
co, 1967,
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jes minimos correspondientes a la participaci6én municipal en -
los impuestos sobre la propiedad rdstica y urbana.y sobre el .-
Comercio y la Industria, estableciendo claramente, 1os imbués?:
tos de caracter privativo municipal. |

Serd necesario establecer en forma especifica, las rela--
ciones del Poder Legislativo Local, con las Haciendas Municipa
les, autorizando a los Ayuntamientos a formular conforme a la-
Ley Reglamentaria de que hablamos, el Presupuesto de ingresos-
y egresos de sus municipios, sujeto desde luego a la aproba---
cién de las Legislaturas,

La Ley deberd normar también lo relativo a Derechos, Pro-
ductos y Aprovechamientos, asf como lo referente al otorgamien
to de Créditos Municipales para obras y servicios piblicos a -
fin de impulsar las operaciones de financiamiento municipal,

Un aspecto muy importante y del que debemos tomar ejemplo
de otros paises, es el referente a la legislacion en materia -
de Asociacidn Intermunicipal con fines de desarraollo en la - -
prestacidn de servicios pablicos o la realizacion de obras de-
interés comin, lo cual también deberd incluirse en la citada -
Ley Reglamentaria.

Algunos tratadistas consideran que el hecho de reglamen--
tar el 115 Constitucional, representa una violacién a la "Sobe
rania" de los Estados Miembros, pero, como ya hemos asentado -
en el Capitulo Primero, la Soberanfa, siempre es plena y no ad
mite nunca ser fraccionada, por lo tanto los Estados no pueden
ser "Soberanos”, sino "Autdnomos" y de ésta manera, podemos --
afirmar que la Ley Reglamentaria de referencia, no viola ningu
na soberania, y por el contrario, haciendo a un lado criterios
rigoristas sobre conceptos usados impropiamente en la termino-
logfa juridica, dicha Ley beneficiard no sélo a los Municipios,
sino también como consecuencia l6gica a los Estados y por tan-
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to a 1a Nacién entera, en el orden polftico, econbémico, juridi
co e histérico.

Unicamente una distribucibén equilibrada de recursos entre
las administraciones de los Municipios y Estados y entre éstos
y la Federal, sustentada en una racional distribucién de res--
ponsabilidades, podrd propiciar una mayor vigencia del Federa-
lismo y una respuesta eficaz a los imperativos de Desarrollo -
del Pafis.
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CAPITULO 11

NOCION Y ELEMENTOS DEL SERVICIO PUBLICO.

SERVICIOS PUBLICOS DE COMPETENCIA MUNICIPAL.

AUTONOMIA MUNICIPAL EN LOS SERVICIOS PUBLICOS.

MODOS DE GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.



1.- NOCION Y ELEMENTOS DEL SERVICIO PUBLICO.

“La administracidn piblica es una organizacidn cuya acti-
vidad se encamina a la satisfaccidon de las necesidades colecti
vas, principalmente en forma de servicios piblicos o mediante-
Ordenes dirigidas a que se cumplan los fines del Estado". - -
(158)

“Pero mientras la actividad de dar 6rdenes provoca princi
palmente problemas de cardcter legal, la prestacion de servi--
cios sucita fundamentalmente problemas de economia y eficien--
cia, y en tanto que la primera puede ser discontinua, la segun
da debe ser esencialmente regular y continua y, por lo tanto -
cada una de ellas requiere un régimen juridico especial dife--
rente"., (159)

No toda atribucidén del Estado puede llamarse servicio pi-
blico ni todos los servicios piiblicos son atribuciones del Estado.

Los servicios pablicos vienen a constituir una especie --
dentro del género del Estado, una instituci6én especial del De-
recho Administrativo y no la totalidad de éste,

La soctrina Francesa considera que la accién administrati
va se efectida no s6lo por medio del servicio piblico cuyo pro-
cedimiento normal es la prestacidn, sino también por medidas -
de policia, la orden, la prescripcidn y por medio de una ges--
tién privada que se caracteriza porque ella no tiene la preocu
pacidén de satisfacer las necesidades del pdblico, sino de admi
nistrar su patrimonio con un fin puramente pecuniario.

(158) SERRA ROJAS, Op. cit., Pag. 74.
(159) GABINO FRAGA, Op. Cit., Pag. 19.
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E1 concepto de servicio ptiblico ha sido muy discutido en-
tre los diversos autores y no ha habido adn acuerdo entre - -
ellos al respecto,

Para el profesor Felix Moreau, en un sentido lato, el ser
vicio piblico es: "El conjunto de medios, personal y material,
por los cuales una persona administrativa realiza su tarea o -
una parte determinada de su tarea", (160)

Esta concepcidn adolece de elementos de cardcter juridico.

Duguit, expresa una nocidén de cardcter formal, manifestan
do que el servicio pdblico es una actividad cuyo cumplimiento-
debe ser regulado, asegqurado y fiscalizado por los gobernantes,
por ser indispensable a la realizaci6n y desenvolvimiento de -
la interdependencia social y de tal naturaleza que no puede --
ser asegurada completamente mas que por la intervencidn de la-
fuerza gobernante., Y agrega "la nocibén de servicio piblico de
viene de la nocidn fundamental del derecho pGblico moderno”.

Jeze considera a la nncibn de servicio piblico como Ta --
piedra anqular del derecho administrativo francés y sostiene-
que ésta radica en los elementos objetivos que van a desenvol-
verlo en un régimen juridico especial, definiendo al servicio-
piblico como "el conjunto de reglas juridicas especiales, que-
tienen por objeto facilitar el funcionamiento reqular y conti-
nuo del mismo, y de dar, lo mis rdpida y completamente posi- -
ble, satisfaccién a las necesidades de interés general".

Bonnard afirma que "los servicios pablicos son organiza--
ciones que forman la estructura misma del Estado"; y agrega, -
"para emplear una comparacidn organista se puede decir que los

(160) Citado por Antonio Lancis Sdnchez. "Derecho Administra-
tivo" péag. 39,



servicios piblicos son las celdillas componentes del cuerpo que
es el Estado". Afade ademds que: “"Considerado desde el punto -
de vista realista, el Estado se presenta como constituido por -
el conjunto de servicios piblicos.” (161) Zanobini explica que
"E} servicio pablico es diferente de l1a funcién piblica, pues -
mientras ésta es el ejercicio de la potestad piblica, aquél es
una actividad tecnica puesta a disposicidn del particular, para
ayudarlo en el logro de su finalidad." (162)

Bielsa distingue también entre funcidn piblica y servicio-
pabiico. La funcién piblica representa lo abstracto y general;
el servicio piblico, lo concreto y lo particular, y define a es
te dltimo en sentido amplio en los siqguientes términos: "toda -
actividad piblica o privada, regulada por la ley, con el objeto
de satisfacer necesidades colectivas". (163)

Mayer define al servicio piblico como un "conjunto de me--
dios personales y reales en manos de un sujeto de la administra
cién piblica para servir de una manera permanente un interés pd
blico determinado",

Simonet caracteriza al servicio pGblico diciendo que "lo -
atienden los diversos organismos institufdos con el objeto de -

dar satisfaccién a las necesidades y a los intereses generales-
del pafs". (164)

Para Appleton el servicio piblico es: "la organizacibn es-
tablecida por los poderes piblicos para satisfacer socialmente-

(161) Citado por Fraga, Op. cit. pdg. 18,

(162) <Citado por José Diego Espinosa Requera, "notas de clase"
Escuela Libre de Derecho. 1969-15970.

(163) 1Ildem.

(164) Citado por Albi, "Derecho Municipal..., cit. pdgs.128 y-
129.



- Yas necesidades generales por procedimientos administrétivos".
(165)

Fernando Albi afirma que el servicio pdblico es: "toda ac
tividad juridicamente regulada por la administracidn y endere-
zada a satisfacer una necesidad general” (166).

E} maestro Serra Rojas, define al servicio piblico como -
"una actividad técnica de la administracifn pidblica activa o -
autorizada a los particulares, que ha sido creada y controlada
para asegurar, de una manera permanente, regular, continua y -
sin propésito de lucro, la satisfacci6n de una necesidad de in

terds general, sujeta en principio a un régimen de Derecho Pi-
blico". {167)

Haurior expone una nocifn total expresando que el servi--
cio piblico es “un servicio técnico prestado al plblico de una
manera regular y continua para la satisfaccién de orden pdbli-
¢o y por una organizacidén pablica.

De esta definicidén se deducen cinco elementos: el servi--

cio técnico, regular, prestado al pdblico, la necesidad plibli-
ca y la organizacidn piblica.

Servir es ejecutar alge, ejercer una funcidn, cumplir un-
fin, satisfacer una necesidad; literalmente el servicio pibli-
co es un servicio concerniente a 1a comunidad o que afecta a -
intereses piablicos, colectivos generales, es a la organizacidn
de todos aquellos elementos y actividades que trascienden de -
Ya esfera de los intereses privados.

"t servicio piblico, afirma Gascén y Marin, es un servi-
{165) ldem.

{166) Fernando Albi "El servicio piblico municipal y sus modos
de gestidn". Madrid 1974, pag, 17.
(167) Op. cit. pdg. 76.
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cio técnico, prestado al piblico de una manera regular y conti
nua para la satisfaccién de una necesidad colectiva, por una -
organizacidn piblica y que precisa de un régimen juridico espe
cial seglin la naturaleza del procedimiento piblico de realiza-
c¢ién del servicio, aunque no siempre el servicio es prestado -
por una ovganizacidén piblica sino que puede ser tan sflo inter
venido por dicha autoriydad, pues bien es conocido y corriente-
la realizacidn de servicios mediante concesidn a particulares,
sin que por eso deje de tener la consideracidén de piblico.

El fin del servicio piblico es satisfacer en forma efi- -
caz y continua, las necesidades colectivas de interés general,
éste es determinado por el Estado cuando convierte en conteni-

do de su actividad a la accidon encaminada a satisfacer dichas-
necesidades.

No es monopolio del Estado el dar satisfaccién eficaz a -
las necesidades colectivas, pero si lo es la reglamentacidén y-
el control de esa actividad que realiza esta funcién. La no--
cién del servicio pablico debe comprender las dos formas en --
que se manifiesta: realizado directamente por el Estado, o - -
prestado por la iniciativa privada, ya sea mediante concesién,

arriendo o sujeto gnicamente a reglamentacidn y control Esta--
tal.

Para resumir las caracteristicas del servicio piblico, my
chos autores hablan de que importa la creacién, de un régimen-
juridico especial. Dentro de este régimen destaca la posibilj
dad de poner en juego potestades piblicas o de acudir a ellas,
tales como la expropiacifn por causa de utilidad piblica a fin
de obtener los inmuebles y otros elementos materiales que pue-
da requerir el concesionario; el uso gratuito de bienes de pro
piedad pGblica; limitaciones a la propiedad privada en interés
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del servicio; el ejercicio de ciertos poderes de policfa a
fin de garantizar 1a seguridad, comodidad y mdximo prove--
cho del servicio, etc... (168)

Ese régimen juridico especial es el que regula al ser
vicio pGblico y el que permite asegurar que independiente-
mente de que sea ejecutado por la administracibn o por par
ticulares, no existird un servicio plblico cuando no tenga
el reconocimiento como tal, mediante ese régimen adecuado.

“La ley es la que did al servicio pablico, su cardcter
de tal, a vivrtud del régimen juridico, de caracteristicas-
especiales que le aplica y que difiere de las reglas apli-
cables a los privados en donde dominan los preceptos de de
recho comin", {169)

La creacidn de un servicio piblico se verifica por la
ley, que organiza un servicio piblico y determina de una -
manera general la posibilidad de atencidn de dicho servi--
cio. La legislacidn administrativa mexicana ha legislado-
ampliamente sobre la nocién del servicio piblico: en unos-
casos con 1a expedici6n de una ley de servicios piblicos -
del Distrito Federal, que fue incorporada a la Ley Orgdni-
ca del Departamento del D. F., reglamentaria de la base 1},
fraccifn VI del Articulo 73 constitucional.

E1 articulo 65 de la ley orgdnica del Distrito Fede--
ral, define al servicio piblico como "la actividad organi-
© zada que se realiza conforme a disposiciones legales o re-
~glamentarias vigentes en el D.F., con el fin de satisfacer

- - -

(168) Gustavo R. Velasco. "Estudios sobre la naturaleza -
juridica de 1a concesidn bancaria®™, Revista de la -
Facultad de Derecho. México t. XIX, abril-jul.1969.

{169) Lancis Sdnchez, Op. Cit. pdg. 55.



en forma contfnua, uniforme y regular, necesidad de cardcter-
colectivo. La debida prestacién de estos servicios 25 de in-
terés pablico”. '

"La declaracién de que determinada actividad constituye-
un servicio piblico entrafia que 1a prestacién de dicho ser
vicio es de utilidad piblica.

En consecuencia, el Ejecutivo Federal podrd duocretar la-
expropiacién, timitaci6n de dominio, servidumbre u ocupacién-
para la prestacidn del servicio”,

Es el propio Estado el que selecciona las actividades las
cuales considera como “servicio piblico". En el Derecho vi-=-
gente, el estado considera que ciertas actividades son de De-
recho Pdblico, se les 1lama también servicios piblicos pura--
mente administrativos y estan sometidos a un régimen especial
que la Ley establece en forma expresa.

La Suprema Corte ha recogido algunas ideas a resolver: -
“en Derecho Administrativo se entiende por servicio plblico -
un servicio técnico prestado al piblico de una manera reqular
y continua, para la satisfaccidén del orden pliblico y por una-
organizacion piablica. Es indispensable para que un servicio-
se considere piblico, que la administracién piblica lo haya -
centralizado y que lo atienda directamente y de por si, con -
el cardcter de duefio, para satisfacer intereses generales y -
que, consiquientemente, los funcionarios y empleados respecti
vos sean nombrados por el Poder Piblico y formen parte de la-
administracién, {170)

E1 servicio piblico en cuanto a su régimen juridico es -

(170) Semanario Judicial de la Federaci6n, citado por Serra-
Rojas, op. cit. p. 91.
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una creacidn del Estado, el cual atiende a su organizacifn y
funcionamiento con los elementos que le son necesarios, revis
te variadas formas en nuestra tegislacién, ya sea en forma -~
centralizada, atendida directamente por la Administracidn Pl-
blica o Descentralizada o a través de una empresa de partici-
paciébn estatal; o por medio de concesiones a particulares.

No podemos dejar de mencionar la interesante nocién de -
Buttgenbach sobre el servicio piiblice, al que considera como-
un "organismo piblico creado por los gobernantes, situado ba-
jo su alta direccidn, del cual ellos soportan las aldeas fi--
nancieras y que, sometido a un régimen juridico especial tie-
ne por fin con exclusidén de la bisqueda sistemdtica del prove
cho pecuniario, responder a la obligaci6n que los gobernantes
estiman tener de dar satisfaccidn a las necesidades colecti--
vas del piblico, de una manera reqular, continua y respetan-
do la ley de iqualdad de los usuarios"., (171)

En mi concepto, si bien no se debe considerar al Servi--
cio Piblico como 1a Gnica actividad del Estado, si debemos --
considerarlo como una funcidn primordial de éste que estd im-
plicita en 1a propia naturaleza de sus fines.

Es necesario ubicar al servicio piblico en el campo de -
la axiologia politica y en el de la teleologfa.

La prestacidn de los servicios pablicos tiene como fina-
1idad especifica la satisfaccidn de las necesidades de inte--
rés general, finalidad que se identifica con los fines del Es
tado.

“El Estado emana del Orden Moral y en &1 van implicitos-

- -

(171) Buttgenbach, "Les modes de gestion des servifes Publics
en Belgique, 1952. pdg, 34, citado por Albi, op. cit,
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los fines del hombre y de la Sociedad, porque todo lo que el
hombre hace emana de ella y se reviste de lo social, y el cam

po de los clavos "Fines Personales", corresponde a los "Fines
Sociales". (172)

Mds el Estado se justifica no s6lo por ia realizacién --
del Bien Pdblico temporal, sino en muchos aspectos importan--
tes del Bien Piblico Espiritual,

Las tesis materialistas pretenden 1levar al individuo y
a la sociedad a la satisfaccidn de sus necesidades econdmicas
y a la formacién de un orden que se derive de esa misma es- -
tructura. Estas teorfas confunden fines y medios, obteniendo
concluysiones exclusivamente materiales, "olvidando que el Es-
tado y 1a Sociedad no pueden, ni deben medirse bajo la métri-
ca de los intereses o necesidades puramente materiales. (173)

Pero no podemos ignorar que la realizacién del bien co--
min material trae como consecuencia 16gica el desarrollo de -
los bienes y servicios que permiten al hombre y a la sociedad
el logro de su realizacidn espiritual, ya que los bienes mate

riales proporcionan alivio a las faenas superiores del Espiri
tu.

George Jellinek sefiala como uno de los fines primordia--

les del Estado, el asequramiento de los Servicios Piablicos. -
(174)

{(172) Andrés Serra Rojas, "Ciencia Politica..." cit., pdg. -~
345,

€173; Idem, pdg. 348,
"Teoria General del Estado", pdg. 149, Ed. Albatros,-
Argentina, 1943.
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E1 Estado moderno asume una accién polftica y administra~-
tiva de enorme trascendencia entre la que se desenvuelve la ac
tividad patrimonial, econdmica o financiera, encaminada al lo-
gro de obtencidn de recursos y su correlativo empleo para la --
realizacidn de los servicios piblicos y la actividad social en
bisqueda de la realizacidn del bienestar fisico, econdmico e -
intelectual, actividades que realiza en forma concomitante.

En cuanto al concepto de Servicio Piblico, nos adherimos-
a la descripcifn que de éste hace, Alvarez Gendin "E1 Servicio
Piblico es una coordinaci6n o conjunto de actividades juridi--
cas, administrativas y técnicas que organiza el Estado o las -
Corporaciones autdrquicas, {175)

E1 conjunto de actividades juridicas a que nos referimos-
resultan indispensables para 1a organizacidn de los servicios-
piblicos que requieren de un régimen juridico especial que pro
porcione las reglas juridicas necesarias para asegurar su fun=
cionamiento regular y continuo.

Ademds es necesaria la actividad legislativa para dar al-
servicio piblico su cardcter de tal y para proporcionarle los-
recursos econdmicos necesarios para su funcionamiento, en vir-
tud de que la distraccion de los fondos piblicos destinados a
tal objeto, deben ser votados por una ley presupuestaria.

Por otra parte, el Servicio Piablico implica la realiza- -
cibn de actividades juridico-administrativas tales como la Ex-
propiacidén, limitacién de dominio, servidumbre u ocupacidn de-
terrenos, realizacidn de contratos, nombramiento de funciona--
rios, etc.

- - -

(175) “"Manual de Derecho Administrativo", pdg. 52, Biblioteca
de Iniciacidn Juridica, Madrid, 1941,
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Uﬁ-fﬁﬁispéngabiﬂirg,
calcar que el Servicio Pdblico no puedég?ﬂsé{st{kusin;medios_ :
econémicos, o

En cuanto a la actividad financiera, e

A este respecto es necesario hacer especial énfasis en que
los gestores de los Servicios Piblicos deben de contar con los
recursos econ6micos suficientes para que quede debidamente ga
rantizada la reqularidad y continuidad en la prestacién del -
servicio.

La actividad técnica consiste esencialmente en una acti-
vidad de coordinacién, de enlace de mecanismos en la presta--
cidn del servicio, que requiere para su eficaz funcionamiento,
de 1a intervencidn de especialistas, de personal técnicamente ca
pacitado.

En sintesis podemos concluir, que el Servicio Piblico es
una institucién especial del derecho administrativo, que tien
de a la realizacién de uno de los fines primordiales del Esta
do; la satisfaccidn de las necesidades colectivas mediante --
una accién técnica, organizada, dotada de un régimen juridico
especial y gestionada por una organizacién puablica, centrali-
zada o descentralizada, por una empresa de participacidn esta
tal o bien por concesionarios autorizados, realizada sin pro-
pésito de lucro y en forma regular, continua y uniforme.

ELEMENTOS DEL SERVICIO PUBLICO.

La determinacidn de los elementos del servicio pdblico -
guarda relacidn con su concepcidn doctrinal.

Para Jeze, los elementos del Servicio Pablico estdn de--
terminados por el régimen juridico especial aplicable a los -
individuos adscritos al servicio de que se trate; a las cosas




-149-

que se utilizan por 1a Administracién para la satisfaccién de
las necesidades generales; siendo éstas propias reglas, las -
determinantes de la calidad de los fondos pGblicos empleados-
mediante la aplicacién del conjunto de disposiciones especia-
les que constituyen el sistema de contabilidad piblica.{176)

Moreau sefala como elementos integrantes del Servicio Pd
blico: la circunscripcién territorial, el personal, el mate--
rial o medios a virtud de los cuales el servicio piblico pue-
de concretarse, los medios econ6micos y la poblacién. (177)

"Alvarez Gendin considera como elementos del servicio --
piblico los soportes geogrdfico jurisdiccional y material del
servicio, asf como los medios econdémicos de cardcter piblico-
y los medios juridicos". (178)

J. Jesids Castorena seiiala como elementos del servicio pi
blico los siguientes:

1.- La Actividad de la Administracién Piblica, directa o
indirecta, con la realizacién de su objeto es decir en la sa-
tisfacci6n de las necesidades colectivas, satisfaccidon asequ-
rada por un procedimiento de Derecho Piblico.

2.- La Satisfaccidn de tales necesidades colectivas, ob-
jeto directo del Servicio Pdblico,

3.- El Régimen Juridico especial, que es primordial pa-
ra asequrar el funcionamiento adecuado del servicio a efecto-
de que las necesidades que satisface no sufran menoscabos per
judiciales por interrupciones o prestaciones deficientes del-

(176) José Diego Espinosa Reguera, op. cit. pdg. 21.
(177) Lancis Sdnchez, op. cit. pigs. 52 y 53,
(178) Alvarez Gendin; "Manual... cit. plg. 56 y sigs.



mismo servicio. Este fégiméﬁ’Se q@fdbtékiZa por prevalecer en-
1, el interés piblico sobre el interés individual. (179)

De 1a definicién que l1a Ley Orgdnica del Distrito da al --
Servicio Piblico, se deducen los siguientes caracteres:

GENERALIDAD: En el sentido de que todos los habitantes tie
nen derecho a usar de los servicios pGblicos de acuerdo con las
normas que los rigen,

UNIFORMIDAD: El servicio ha de estar presto a atender a -
todos los uswarios que 1o soliciten, en iqualdad de condiciones
y naturalmente que satisfagan las condiciones reglamentarias. -
No hay posibilidad de discutir casos individuales y de convenir
en los necesarios ajustes: 1o que explica que los que pretenden
usar el servicio tengan derecho a ello con s6lo llenar las con-
diciones prefijadas y pagar las tasas o derechos que fijen las-
tarifas, por otra parte, los contratos que se celebren entre di
chos usuarios y la Administracién o el Concesionario, serdn Con
tratos de Adhesion.

CONTINUIDAD: De la satisfaccion del interés social al que-
provee el servicio, su cumplimiento no ha de interrumpirse ni -
un s6lo momento, salvo naturalmente los casos fortuitos o de --
fuerza mayor.

REGULARIDAD: De la prestacidn, es decir el servicio se rea
1iza conforme a las disposiciones legales correspondientes.

PERSISTENCIA: En el sentido de que comprenda nuevas nece-

sidades colectivas definitivamente persistentes,

21555--;Ei Problema Municipal Mexicano", Editorial Cultura, Mé-
xico 1926, pdg. 142,
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"Consecuencia directa de las finalidades anteriores es la
facultad que se reconoce a 1a Administracién Piblica de regu--
lar la organizacién y el funcionamiento de los servicios pibli
cos y como las necesidades a cuya satisfaccidn tienden son cam
biantes, asi como la estimacién que de esa satisfaccidén adecua-
da se forman los gobernantes, también se acepta generalmente -
que deben gozar de la posibilidad de modificar en todo momento,
tanto la estructura de los Servicios, cuanto las condiciones -~
en que se realiza su prestacibfn". {180)

CLASIFICACION DE LOS SERVI€IOS PUBLICOS.

Diversos son los criterios que se siguen para la clasifi-
cacidn de los servicios piblicos:

Atendiendo a los organismos que los tienen a su cargo, pue
den dividirse en Servicios del Estado, servicios de las entida
des federativas y servicios municipales, seqin las entidades -
pdblicas existentes en la esfera administrativa.

Serra Rojas los clasifica en cuatro grandes categorfas en

relacidén a la competencia de los diversos drganos del estado -
federal mexicano:

Los servicios piblicos federales, cuya naturaleza se de--
termina por las facultades de los Grganos federales, conforme-
al Articulo 124 Constitucional, que ya analizamos con anterio-
ridad. Tales servicios pliblicos pueden ser exclusivos, con ca
ricter de monopolio, como el caso del servicio de energia eléc
trica; concurrentes con los particulares, de acuerdo con sus -
respectivas concesiones, como el servicio de radiodifusién y -

{180) Gustavo R, Velasco, revista cit.



concurrentes con las demds entidades pﬁﬁlf&ﬁgféx{étehtes. en-
materias de competencia federal y atendidos por autoridades -
federales, locales y municipales, e

Los servicios pdblicos de las entidades federativas,con-
forme al precepto constitucional citado anteriormente.

Los servicios piblicos municipales, que atienden proble-
mas que afectan principalmente al manejo de la ciudad, o de -
una circunstancia territorial,

Y los servicios piblicos internacionales, creados por la
accidn de la Organizacidn de las Naciones Unidas y que se re-
gulan por convenios entre los Estados., (181)

"E1 Profesor argentino Bielsa, distingue entre servicio-
piblico propio e impropio. Propios son aquellos que coarren a
cargo del Estado, bien de una manera directa o indirectamente
esto es por concesionarios, El servicio piblico impropio es-
el que prestan los particulares, no por concesién, siny me- -
diante autorizaciones. En la primera categoria el Estado rea
liza el servicio con sus aygentes y medios propios o lo coloca
bajo su control a virtud del contrato que toda concesién en--
vuelve. En el segqundo caso el Estado ejerce sus poderes de -
vigilancia y reglamentaci6én, para asequrar mediante ellos la
continuidad del servicio". (182)

En otro sentido, los servicios pdblicos pueden ser sim--
ples o mixtos, seqln que corran a cargo exclusivamente de la-
administraci6n o que se permita la intervencién de los parti-
culares en su desarrollo, tal es el caso de la instruccidn -~
primaria.

(181) Op. cit. pdgs. 91 a 93.
(182) <citado por Lancis Sdnchez, op. cit. pdg. 64.
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Lancis Sdnchez afirma que "los servicios pablicos pueden
dividirse como la actividad administrativa en juridicos y so-
ciales, seglin que tengan por objeto, como lo tiene aquella, -
el desenvolvimiento de actividades primordiales para la vida-
del Estado y de la Administracién Piblica; y los segundos, --
aquellos que procuran el desarrollo de la vida social para --
producir mayor bienestar, pero que no tienen desde luego el -
cardcter de primordiales que se sehala en los otros".{183)

En nuestro concepto el Servicio Pdablico debe ofrecer: --
trabajo eficiente, organizaci6n adecuada, alta direccifn y en
todos los casos debe carecer de espiritu lucrativo, debe te--
ner una marcada inclinacifén a beneficiar con sus productos ma
teriales e inmateriales a la universalidad de la poblacién ur
bana y rural, e igualmente, en todos los casos, el origen del
servicio piblico debe ser la existencia de una necesidad so--
cial, a la cual, con é1 se busca la correspondiente satisfac-
cibn.

- - .-

(183) Op. cit. pig. 67.
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2.,- SERVICIOS PUBLICOS DE COMPETENCIA MUNICIPAL.

Surge ahora el problema de determinar la competencia del
Municipie. La materia municipal constituye el contenido de-

la actividad que desarrolla, las finalidades que realiza, su
razdn de ser.

La actividad de los Municipios como Entidades Piblicas -
se traduce en un sistema de servicios, cuya organizacién y -
funcionamiento atiende el interés general de la Comunidad.

Mc Bain expresa: "Las respectivas esferas de accidn de-
1a ciudad y del Estado se presentan estrechamente entrelaza-
das y confundidas, sin posibilidad de sefialar una distincidn
esencial entre l1as mismas”. (184)

EY britanico John J. Clarke, al estudiar el Munici--
pio Inglés, 1lega a la conclusidn de que el gobierno local -
es parte del gobierno de la Nacidn, que interviene en los --
asuntos que interesan a determinado distrito o lugar, junto-
con agquellos asuntos que para el Parlamentoc ha juzgado conve
niente que sean administrados por las Autoridades Locales, -
subordinadas al Gobierno Central. (185)

lanobini considera que el Municipio es una entidad de fi
nes indeterminados, de indefinida expansién, resultando impg

sible, por otra parte, pretender la enumeracidn completa de
sus atribuciones.

Albi expresa que "existe y se desarrolla en el Municipio
una frondosa proliferacidn de materias, de tal amplitud que-
puede afirmarse que no queda casi omitida ninguna de 1as que

(184) ALBI, Derecho Municipal.... cit. pdg. 126
{(185) 0Op. Cit. pég. 136.
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suele tener-a su cargo un Estado Nacional de Tipo Moderno".
(186) '

Oscar Mulert reconoce en sus estudios que "la esfera de
actividad de la administracidon auténoma de los Municipios -
Alemanes se caracteriza por su Universidad de competencia",-
y agrega al reproducir una resolucidon del Tribunal Adminis-
trativo Superior de Prusia: "El Municipio alemdn no persi--
gue una finalidad mds o menos aislada sino que su competen--
cia se orienta a absolver en la misma,todas las relaciones -
de la vida piblica”. {187)

Los autores contempordneos coinciden en seflajar al Muni-
cipio un cardcter universal e ilimjitado.

La "Carta Europea de las Libertades Comunales", del --
€. C. E., nos dice que: "El ejercicio de toda funcidn de in
terés local pertencce al Municipio". (188)

Carlos Mouchet, considera caracteristica esencial de la-
Autonomia el reconocimiento constitucional de una esfera pro
pia de atribucidn no modificables por Ley. (189)

E1 Congreso Interamericano celebrado en Rio de Janeiro,-
celebrado en 1958, afirmé que: "Los Servicios Pablicos que-
tienden a satisfacer necesidades exclusivas de orden local,
deben considerarse como de competencia Municipal". (190)

En el Congreso de Lisboa en 1959, al tratar de determi
nar las materias de la competencia del Municipio, no se lo-
gra pasar de vagas referencias a aquellas que en cada pais,-

) Opc. Cit, pdg. 136,

) ldem.

) Charte Europénne des Libertés Communales, en Communes

di Europe, abril de 1962, pig. 32.

; Facultades Legislativas, MOUCHET, Cit. pé%. 8.
Revista Municipal Interamericana, Ndms, 1-2, Jul.-Dic. -

1958, Pig. 14.



B B 1 U

se consideren tradicionalmente de ese cardcter; las encamina
das- a satisfacer las necesidades colectivas peculiares de la
sociedad local; a las que impone una bucna descentralizacidn;
a las actividades que resultan de las modernas concepciones-
sobre la accidn del [stado en las érdenes de la cultura y de
la asistencia social para alcanzar el bien comin; a la pres-
tacidn de los servicios plblicos locales y ejercicios del po
der de policfa, y aguellos otros que aungue no estén expre--
samente determinados se refieren a necesidades o intereses -
locales. (191)

En Europa las competencia municipales se ordenan en tor-
no a dos principios fundamentales:

1.- La autoridad local puede realizar todo aquello que -
considere necesario para el bien de 1a comunidad, siempre -~
que eso no esté expresamente prohibido por la ley, o atribui
do por ésta a alguna otra autoridad, es el caso de los Muni-
cipios Alemanes.

2.- La Autoridad local, no puede hacer nada que no le ha
ya sido autorizado previamente por la ley, como en los Muni-
cipios de Gran Bretafia, que pueden realizar solamente las --
atribuciones que les han sido conferidas expresamente por la
Legislatura del Estado.

Una variante del segundo principio serd la consagrada en
la Unibn Soviética; cuando por una ley no se han encargado -
ciertas materias a las autoridades locales, ellas pueden ser
resueltas por cualquier autoridad superior a ésta. (192)

En el caso anteriormente citado rige la legalidad estrig

P R R

{191) Conclusiones del Tema I, cit.
(192) C. MONTAGU HARRIS, “Comparative Local Governement".-
London, 1948, pidg. 76.
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ta, sobre los cometidos asignados expresamente, estdndole re-
conocida a los organismos "superiores" de la "Autoridad --
Central", 1la capacidad de efectuar los servicios que podrd -
realizar el Municipio por virtud de los poderes implicitos en
su ordenamiento juridico". Como negacidon de las potestades -
juridicas de una persona de Derecho Piblico, de origen espon-
tdneo y desarrollo natural como es el Municipro, no se puede-
pedir nada mds estricto ni1 totalitario", (193).

En el Mundo Hispdnico la ley presume una materia que per-
tenece por esencia al municipio, dando como supuesta su facil
identificacidn, sin detenerse a precisarla.

Para expresar el contenido de la competencia Municipal, -
se utilizan ciertas palabras clave, que son fundamentales pa-
ra la solucion del problema, tales conceptos son:

“E1 interés Local", o necesidades generales que represen
tan la razon de ser del Servicio Piblico.

"E} Bienestar y Seguridad de los habitantes”, o comodi--
dad y conveniencia de la comunidad.

“EY Mejoramiento", en el orden material, econdmico, mo--
ral y social del Municipio.

Solamente algunas Leyes Hispdnicas hacen referencia diregc
ta a los Servicios Piblicos de cardcter local.

Como hemos puntualizado anteriormente, los Servicios Py--
blicos Municipales, son aquellas organizaciones que satisfa--

(193) ISAAC GANON, ‘“Municipalizacién de Servicios Piblicos”
Montevideo, 1952.



cen las necesidades colectivas concernientes al manejo de-
una ciudad o de una demarcacidn territorial que constitu--
yen un Municipio, tales como son los de agua potable, lim-
pia piblica, etc.

Greca, Zavalfa, Bielsa y Albi, coinciden en que "todos
Tos servicios plblicos que encajen en la competencia Muni-
cipal y sean realizados por particulares, siempre que afec
ten al vecindario con cardcter general, tendrdn la conside
racién juridica de Servicios Piblicos, porque en todo caso
serdn regulados juridicamente por el Municipio”. (194)

En el Derecho Positivo Mexicano, las Leyes Organicas -
Municipales no atribuyen en forma especifica y limitativa-
Tas funciones del Municipio, se concretan a enunciar: “Las
cuestiones de cardcter municipal“; "Lo relativo a la Admi
nistracion de los intereses locales"; "Lo que concierne a
la seguridad y bienestar de los habitantes".

Estos conceptos informan Ta nocidn de los servicios pl
blicos, fin especifico y funcién primordial de la Institu-
cidén Municipal. E1 comln denominador de la Competencia Mu
nicipal es el Servicio Piblico.

Ya sea por medio de éstas formulas imprecisas, o bien-
estableciendo categdricamente la nocidn de Servicio Pibli-
como como fin primordial del Municipio, las Leyes Organi--
cas, coinciden en un aspecto: Considerar un determinado -
conjunto de conceptos, como lo genuinamente municipal: - -
Abastecimiento de Aguas, Alumbrado Pdblico, Servicio de Po
licia, arreglo de calles y caminos vecinales, ornato, mer-
cados y rastros, servicio de limpiea, etc.

- -

(194) ALBI, "El Servicio Piblico Municipal y sus modos -
de gestion". Pdg. 8, Madrid, 1947.



Las Leyes Orgénicas de los Estados de Tamaulipas, Vera---
cruz, Guanajuato, Puebla, Tabasco, Yucatdn, Nayarit y Guerre-
ro, s6lo hacen alusién a "Servicios",

Las Leyes Orgdnicas de San Luis Potosi, Morelos, Durango,
Chiapas, Coahuila, Oaxaca, Aguascalientes, Sinaloa, Sonora, -
lacatecas, Colima y Querétaro, no hacen alusidn expresa a la
nocidn de servicio piblico, sino que emplean fdormulas amplias
de la competencia municipal.

La Ley Orgdnica del Estado de Michoacdn en su articulo 76
establece: “lLa Organizacidn Administrativa, vigilancia y - -
atencidn de los servicios piublicos, es la funcidn esencial de
os ayuntamientos",

E1 Articulo 118 de la Ley Orgdnica Municipal del Estado -
de Chihuahua, divide en ocho materijas las funciones de los ~--
Ayuntamientos: Servicios Piblicos, Gobernacidn, Hacienda, --
Trabajo, Economia, Agricultura, Obras Piblicas y Educacién.

En la Ley Organica del Estado de Hidalgo de 1946, se esta
blece que: "El1 Municipio tiene por objeto principal la aten-
cidon de los servicios publicos, para la seguridad y bienestar
de sus habitantes y vecinos."”

E1 Articulo 504 de la citada Ley del Estado de Chihuahua-~-
establece: "La Prestacién de Servicios PiGblicos constituye -
ta funcidn primordial de la Administracion Municipal y como -
tal tendrd la atencion preferente de los Ayuntamientos.

La Competencia Municipal en materia de Servicios Plblicos
es fijada por el Estado, en una o6rbita variable, a voluntad -
del mismo, en funcidn de diversas circunstancias de orden pi-
blico y geogrédfico.




Existen materias comunes en un conjunto de cuestiones que
se encauzan, reiteradamente, por via de colaboracidn entre Es
tado y Municipio, bajo 1a direccién del primero. E1 interés-
local y el general se equilibran en ellas, tal es el de Sani-
dad PabYica, Instruccidn Piblica, Urbanismo, etc.

E1 caso de Institucidén Piblica estd previsto en la Frac--
cion VIIT del Articulo 3o. Constitucional que establece en su
parte conducente que... "Se expedirdn las Leyes necesarias,-
destinadas a distribuir la funcidn social educativa entre la-
Federacidn, los Estados y los Municipios...

En algunas ocasiones se prescribe al Municipio en forma -
imperativa 1o que debe hacer, fijando un esquema estricto de-
realizaciones que necesariamente han de llevarse a cabo y que
constituye el nimero de servicios que debe prestar la Munici-
palidad al vecindario, 1o que en doctrina algunos autores de-
nominan "Competencia Obligatoria".

Algunas Leyes Orgdnicas puntualizan lo que le estd vedado
al Municipio llevar a cabo, ésta medida se encamina a corre--
gir ciertos abusos, en relacién a determinadas corruptelas -~
que al parecer son alli comunes, tales como gravar determina-
dos ramos, impedir la entrada o salida de productos o perso--
nas, inmiscuirse en las facultades de los tribunales civiles-
o penales, etc., 6sta es la llamada "Competencia Negativa'.

En general se consideran como funciones y necesidades fun
damentales de los municipios:

Las de Seguridad Piblica: Bomberos, Servicios Médicos de
Emergencia, Transito y Prisiones;

Las de Educacidn: Guarderias, Jardines de Nifios, Educa--
cién Elemental, Educacidon Media y Técnica Media, Bibliotecas,




Centros Recreativos y DépoftiVSs;”e

Las de Salud Piablica y Prestaciones Socfa]es:gTHospitai e
les, Campaiias de Prevencidn de Enfermedades, Casas de Cuna, -
Orfanatorios, Asilos.

Los de Servicios Urbanos: Alumbrade Piblico, Agua Pota-
ble y Alcantarillado, Limpieza de Calles, Pavimentacion, Reco
leccidn de Basura, Mercados Piblicos, Rastro, Cementerios, ~-
Transportes Plblicos,

Otros servicios: Registro Civil

Los Ayuntamientos han cubierto sb6lo una parte de los ser-
vicios enumerados, entre ellos, casi todos los de Seguridad -
PGblica, aunque, practicamente en todas las Entidades existen
corporaciones estatales en ésta materia, al lado de las muni-
cipales.

En materia de Educacién la labor ha sido practicamente nu
la, algunos municipios prestan servicios de salud plGblica y -
beneficio social.

Puede decirse que de la totalidad de los Municipios del -
Pais, s6lo unos cuantos, entre ellos, Guadalajara, Naucalpan,
Tlalnepantla, Tijuana, Mexicali y algunos otros, estdn capaci
tados para prestar 1os servicios que supuestamente les corres
ponden,

Es imposible que con los recursos con los que actualmente
cuentan los Municipios se puedan prestar debidamente o incre-
mentar los servicios pliblicos municipales, es necesario en --
consecuencia incrementar los ingresos de los Ayuntamientos a-
fin de que, durante la primera etapa, puedan construir la in-
fraestructura de los Servicios Plblicos que permita posterior
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mente autogestidn de Ingresos.

Sentado 1o anterior, podemos concluir que existe en nues-
tro Derecho Positivo Municipal una deficiencia pronunciada de
sistemdtica y redaccidn en cuanto a la competencia que se fi-
ja a los municipios en materia de Servicios Pablicos, y lo =-
mas grave es que afaden a ésta deficiencia otras de Orden Pi-
blico, Econdmico y Administrativo, que crean un problema suma
mente complejo y de muy dificil situacidn,

La Autonomia Municipal exige un indispensable complemen--
to, si el Municipio ha de tener una esfera de independencia -
organica y funcional, resulta preciso que existan un conjunto
de materias reservadas a la accién exclusiva del mismo y debi
damente reglamentadas en ¢l Derecho Positivo. Si su drbita -
funcional la comparte con otros poderes, su libertad resulta-
ria mermada y la Autonomia inexistente.

Coincidimos con el Municipalista Jesids Castorena cuando -
afirma que: "lLa necesidad de fijar un nimero de materias o -
funciones obligatorias al Municipio es indispensable. Ellas-
serdn las que hagan posible una vida comin realmente autdno--
ma". {195)

(195) J. JESUS CASTORENA, "ET1 Problema Municipal Mexicano",
Editorial Cultura, 1926, Pag. 18.
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3.- AUTONOMIA MUNICIPAL EN LOS SERVICIOS PUBLICOS.

“Por virtud de la Descentralizacién Administrativa, los -
Servicios Piiblicos de interés local deben ser prestados por -
ta Comuna, razones de orden econbmico social, y de seguridad-
y regularidad del Servicio, asi lo exigen". {196)

E1 Municipio, por mandato Constitucional, es el encargado
de satisfacer el conjunto de necesidades colectivas, mediante
la organizacidn adecuada de los Servicios Pdblicos.

La Administracion y prestacion de éstos, corresponde-
a la autoridad municipal, porque es la forma mediante la cual
las necesidades colectivas son satisfechas de manera eficaz,-
es decir, en forma regular, continua y uniforme.

Siempre se ha considerado en teoria al Hunicipio, como co
lumna vertebral de la estructura de un gobierno, cuyos objeti
vos son la prestacidn de los servicios pablicos y el control-
y orientacidn adecuada del desarrollo urbano, los cuales de--
ben 1levarse.a cabo en un adrea geogrdficamente determinada.

Es necesario replantear el tema municipal ante todos los-
problemas que presenta la creciente y exigente poblacidn nue-
va, que aspira a mejores servicios, mejor administracién de -
los recursos e incluso superacidn de objetivos y propdsitos -
que impliquen una total revalorizacidn de la vida municipal.

El objetivo debe de ser una politica de Descentraliza----
cidn, la revisidon de las relaciones administrativas entre la-
Federacidn, los Estados y los Municipios, estudiando las nor-
mas Constitucionales que determinaron la esfera de su compe--

- em o w

{196) RAFAEL BIELSA, "Derecho Administrativo", Pdg. 453, --
Sexta Ed. Buenos Aires, 1964,
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tencia a efecto de lograr que 10s municipios realicen cada -
vez mayor niimero de actividades pertenecientes a su jurisdic
¢idn plblica, rescatando aquéllas que por incapacidad econd-
mica vienen supliendo los otros niveles; pugnar por un mane-

jo directo de los programas y funciones que en estricto sen-
tido tienen un caracter municipal.

“Los Ayuntamientos deben actualizar su estructura admi--
nistrativa, con el objeto de establecer sistemas racronales-
en la prestacidn de los Servicios Péblicos y logrando con -~
ello un aumento en el volumen y eficiencia en el manejo de -
los equipos destinados a los mismos". (197)

La creacién de las oficinas de servicios piblicos, asi -
como la reestructuracidn de las dependencias municipales --
existentes, ponen de relieve la técnica de una nueva politi-
ca de concebir la prestacidn de los servicios piblicos en -~
forma unitaria y no de una manera fragmentada y dispersa.

En materia de Servicios Piblicos se requiere de un pro--
grama que comprenda investigaciones sectoriales para conocer
su situacién actual, analizar los recursos materiales, econd
micos y humanos utilizado en la prestacidn de los Servicios-
Piblicos, plantear soluciones alternas y evaluarlas, reali--
zar estudios especificos de cada uno de los Servicios, que -
culminen en especializacidén y en la formacidn de Consejos Mu
nicipales en 1os que queden integrados los ciudadanos entu--
siastas de todos los sectores,

La modernizacidén en la administracidon municipal, hace ipn
dispensable la eliminacidn de los obstdculos orgamizativos,-
funcionales, materiales, financieros y humanos que impiden -

{197) RAUL MARTINEZ ALMAZAN. "La Administracibn de los Ser
vicios Pibhlicos Municipales". 8Biblioteca del Institu
to de Desarrollo Municipal del Estado de México.



su verdadero desarrollo.

Serd necesario:

Reforzar las libertades municipales, dando al Munici
pio el grado de autonomia que resulte congruente con
la exigencia del cumplimiento de su funcidn primor--
dial: "La prestacidon eficaz de los Servicios Pabli-
cos",

Mejorar en forma radical la economia del Municipio,-
con 1o que estard en aptitud de realizar efectivamen
te sus funciones constitucionales y legales, garanti
zando la posibilidad real del ejercicio de sus compe
tencias.

Favorecer una substancial y dindmica coordinacidn -~
con los restantes niveles de administracion.

Evitar la centralizacidn y consiguiente inflacidn ad
ministrativa, al permitir el ejercicio de funciones-
que, por deficiencia en 1o municipal, actualmente --
realizan las administraciones Estatal y Federal.

Establecer criterios de diferenciacion mediante una-
clasificacibn funcional de los distintos tipos de Mu
nicipio que existen en el pais, con el objeto de fi-
jar una verdadera politica de Desarrollo Municipal,-
una tipologia municipal que permita saber cudl es el
Municipio urbano, rural, industrial, indigena o arte
sanal.

Con relacidn a las recientes adiciones al 115 Constitu--
cional, serd necesario, que haciendo uso de las prerrogati--

vas que en éstas se le conceden al Municipio, éste a través-
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de su ayuntamiento, expida los decretos necesarios que con--
tengan disposiciones sobre planos reguladores y sobre el pro
blema de la habitacidén popular.

Nos enfrentamos a una singular explosidn demogrifica, el
éxodo rural hacia las dreas urbanas provoca innumerables pro
blemas a la gran ciudad por la creciente demanda de Servi---
cjos Piblicos,

Servicios Bdsicos como: agua potable y drenaje, limpie--
za, pavimentos, alumbrado piblico, vivienda popular, escue--
las, centros de salud, unidades deportivas, parques, seguri-
dad pdblica, etc., al no poderse proporcionar satisfactoria-
mente, ocasionard el deterioro de la vida urbana.

Se impone como necesidad 1dgica el establecimiento de un
plan de desarrollo urbano que incluya la plancacidn urbana y
regional a corto, mediano y largo plazo y programas de intrg
duccibn de servicios piblicos en gran escala, asi como el di
seffo y construccién de nuevas ciudades.

Tenemos que reconocer la urgencia de que exista una dis-
tribucibn equilibrada de los recursos fiscales, en la medida
en que se fortalezca econfmicamente a los Municipios y a los
Estados, se estard propiciando un desarrollo mds acelerado y
armbnico del pais, de esta manera, el Pacto Federal y la Au-
tonomfa Municipal que sefiala nuestra Constitucién, cobrard -
efectiva vigencia.
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4.- MODOS DE GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.

GENERALIDADES.

En los Gltimos tiempos, la intervencidén del Estado ha si
do cada vez mas acentuada, imprimiendo nuevas modalidades a-
todos los organismos que se encuadran en las actividades eco
némicas.

Ahora el Estado no se limita a atender los servicios tra
dicionales, sino que desempefa actividades econémicas, rela-
cionadas con la produccidn directa de bienes materiales y su
entrega al mercado en condiciones andlogas a los particula--
res, con lo cual se extiende la esfera de accidn del mismo,-
a2 un campo que anteriormente quedaba reservado de modo es---
tricto @ la iniciativa individual.

Esta intromisidn de la Administracién Piblica en la ges-
tién econbmica, nos 1leva al concepto de Empresa Piblica, si
tuacidbn que se crea cuando el Estado y los Municipios asu---
men, directa o indirectamente, actividades organizadas en re
gimen de Empresa.

Culmann define a los "Servicios PGblicos Econdmicos", co
mo "el conjunto de administracién del Estado, y, en su ca--
so, de los Departamentos y de los Municipios, cuyas finalida
des las constituyen la produccidn y la distribucidn de la ri
queza". (198)

"La Entidad Municipal es un organismo vivo de gestidn -=
que ha de actuar para llevar a cabo misiones que se le han -
confiado". (199)

P R

198) Citado por ALBI, Derecho Municipal...cit., pdg. 152.
199) ALBI, cit. pig. 151.



La idea de gestidn debe ir intimamente ligada con el con

cepto de actividad, que se traduce en movimiento, en aplica-
cidn concreta.

"E1 objetivo de las modalidades gestoras habrd que rela-
cionarlo con la idea de "prestacion", es decir estard cons
tituido por aquellos fines directos e inmediatos que, con ex
clusidon de cualquier situacidn general e impersonal, produz-
can contacto entre el gestor y los miembros de la comunidad-
considerados individualmente, mediante el suministro de -~ -
aquel a éstos, de beneficios materiales, de ventajas tangi--
bles, encaminadas a cubrir necesidades o a determinar comodi
dades de los mencionados individuos". (200)

La finalidad esencial del modo gestor es descongestionar
al nGcleo central - Federacidn, Estado, Municipio - de la --
enorme masa de las actividades atribuidas al mismo en una -~
monstruosa hipertrofia, determinada por el intervencionismo-
que cada dia se desarrolla mds,.

Los modos gestores significan, primordialmente, division
de trabajo, necesidad de distribuir en secciones especializa
das las complejas actividades de l1a Administracidn Piiblica.

La Actividad del Gestor se halla siempre dominada por el
poder pGblico. En todos los modos gestores, cualquiera que-
sea su naturaleza, advertimos la sumisidn, mids o menos acen-
tuada, de su titular a la Administracidn; 1la interveuncidn -
de ésta en el desarrollo y en la creacidon de las funciones -
de éste. Se trata de un principio fundamental, inconmovi---
ble, que no puede faltar en ninguno de los modos de gestidn.

P L T RN

(200) ALBI FERNANDO, "Tratado de los Modos de Gestidn de --
las Corporaciones Locales". Ed., Aguilar, Madrid, - -
1960, pags. 26 y 27,
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La administracidn, en el desarrollo de su privatura com-
petencia, conserva el absoluto dominio sobre el Servicio Pi-
btico: credndolo, modificdndolo y suprimiéndolo., En su - -
ejercicio la Administracidn regula la prestacion del servi--
cio mediante las funciones de direccidn, vigilancia, tutela-

y sancidn, para vigilar el exacto cumplimiento de las estipy
laciones contractuales y de los preceptos reglamentarios.

Todos los modos de gestidn son constituidos en su origen
por la Administracidon Piblica.

Salvo el caso en el que la gestidon se halle directamente
desempefiada por la propia entidad administrativa, 1os pode--
res de decisidon, direccidén e iniciativa de que gozan las for
mas gestoras, son limitados mediante una Actividad Interven-
tora, ejercida por la Administracion Piblica sobre el servi-

cio, para lograr la debjda garantia de los intereses genera-
les.

fsta potestad interventora seglin lo expresa Albi, ofrece
las siqguientes manifestaciones: poder de Direccidn, Poder -
de Tutela, poder de vigilancia y poder de sancidén. (201)

El influjo de la tendencia descentralizadora en la proli
feracion de los modos gestores se produce, en parte conside-
rable, bajo la colaboracién de los particulares con la admi-
nistracidn plblica, que utiliza esos procedimientos descen--
tralizadores que descongestionan la tarca potencialmente en-
comendada a las entidades administrativas, al determinarse -
la 6rbita global de su competencia.

Otra caracteristica de los modos gestores es la transitg

- e - -

(201) "Tratado de los, modos"...., cit. pdg. 32.
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riedad, ya que no constituyen nunca situaciones definitivas.
Por encima de cualquier interés particular prevalece en - -
ellos el interés general, y por tanto, han de poder adaptar-
se, en cada momento, a la coyuntura mas favorable. A la Ad-
ministracion siempre ha de estarle permitido suprimir un ser
vicio inGtil, o sustituir una modalidad gestora inadecuada -
por otra mds conveniente; por ello, la ley de mutabilidad es
bdsica en el Derecho Administrativo.

Por otra parte, "la gestion no se identifica, por princi
pio, con la propiedad, ni esta Gltima sique, inexorablemen--
te, a 1a base financiera de que deriva, antes, al contrario,
en la mayor parte de los casos, el régimen domenial es decir
la situacion juridica de los elementos materiales o bienes -
que constituyen la basc de la prestacidon de los servicios, -
atrae a su Orbita a los modos gestores, actuando los mismos,
simplemente, como meros administradores de las instalacio---
nes, que conservan en todo caso, su cardcter de bienes de --
servicio pidblico, y que, como tales, permanecen siempre den-
tro del patrimonio de la entidad local correspondiente”. - -
(202)

Otras dos caracteristicas esenciales de los modos gesto-
res son: la existencia de un régimen juridico especial y la-
contencidn inexorable de una férmula financiera determinada.

Albi afirma que los modos de gestidn sdlo pueden concep-
tuarse en relacién a la nocidn de forma y los considera, "co
mo formas legalmente prefiguradas, en las que ha de encua---
drarse, necesariamente, la actividad de la Administracidn PQ
blica" y continfia: "Por modos de gestidn debe entenderse: -

- - -

(202) PELLOX, citado por ALBI, "Tratado de los Modos.... -
cit, pég. 37.
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la serie sistemdtica de férmulas legales, de cardcter orgdni
co, funcional y financiero, a las cuales ha de ajustarse la-
actividad de la administracién piblica para realizar sus fi-
nes peculiares mediante la localizacién de porciones de com-
petencia en estructuras adecuadas, sometidas a un régimen ju
ridico especial”. (203)

E1 funcionamiento de los Servicios Publicos entrana una-
intervencidn constante y oportuna de la Administracién Muni-
cipal para realizar en forma competente las prestaciones, ya
sea directamente, ya con sus propios drganos, ya por medio -
de la actividad de los particulares bajo concesién o arrien-
do y valiéndose también de los sistemas modernos de economia
mixta.

Como se ha puntualizado anteriormente, el procedimiento-
de gestidn supone un conjunto de relaciones juridicas genera
doras de un régimen también juridico, necesario para la cons
titucidn, conservacidn y perfeccionamiento de los Servicios-
Piblicos.

El mismo autor considera que el progreso técnico-adminis
trativo del Estado en cuanto a la gestiéon de los Servicios -
Piblicos.

E1 mismo autor considera que el progreso técnico-adminis
trativo del Estado en cuanto a la gestidon de los Sarvicios -
Piblicos Muniéipales se logrard mediante las siguientes eta-
pas sucesivas de perfeccionamiento:

como mera actividad industrial
1. explotacifn privada bajo una regulacién legal.

- -

(203) ALBI, op. cit. pag. 39.



2. Arriendo

3. Concesidn

4, Economia Mixta

5. Municipalizacidn en libre concurrencia

bajo regimen de monopolio,

E1 tratadista belga, Buttgenbach, hace una interesante-
relacion de los modos de gestidn (204)

- ot v b m e

(204) Citado por ALBI, "Tratado de los modos", cit. pdg. 56




SERVICIOS 1. Regies y Administraciones
CENTRALIZADOS , Personalizadas.

2. Establecimientos piblicos.

a) Asoc. Intercomunales

SERVICIOS 3. Asociaciones b) Cooperativas de dere-
DESCENTRALIZANDOS de cho piblico.

Derecho

Piblico ¢} Organismos piblicos -

de economia mixta.

d) Corporaciones profe--
sionales de derecho -
piblico.

4. Organismos pidblicos consultivos de --
economia.

5. Organismos plUblicos para el funciona-
miento de un servicio pablico.

1. Concesion
2, Autorizacién

. ; . j Gblicos concesionario de-
3. Organismos Privados 6. Organismos p

servicios piblicos.
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Serra Rojas considera como los modos mids frecuentes de-
ejercer los servicios piblicos a los siguientes: (205)

A.

Administracién Directa - V. gr. Servicio de Agua Pg
table en la Ciudad-
de México.

Arrendamiento y Administracidn o gestidn interesa--
da, como algunos puentes fnternacionales.

Concesidén de Servicios Piblicos.
Descentralizacidon por servicio.

Empresas de Economfa Mixta o Empresas privadas de -
interés plblico, v. gr. la Cfa. Mexicana de Luz y -
Fuerza del Centro, S. A.

Servicios subvencionados,

Otras formas de manejo de servicios piblicos en in
tituciones piblicas, o privadas o mixtas. V. gr. e
tacionamiento de vehiculos.

S,
3

La gestidbn de servicio piblico confiada a la propia ad-
ministracidn reviste dos modos clasicos de gestién, la deno~
minada administracién directa o régie, provista de un patri-
monio propio y autonomfa, y el establecimiento piblico en el
marco de la teoria francesa y recientemente otras formas de-
descentralizacidn administrativa, que adoptan en nuestra le-
gislacion denominaciones diversas.

Apegdndonos a los propbsitos del presente trabajo estu-

diaremos brevemente las formas o modos de gestidon con los --

Op. cit. pég. 93.
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qué tiene relacion directa el Muniéipio}

E1 Municipio gestiona en forma directa sus servicios --
plblicos mediante la figura juridica denominada "Municipali-
zacibn",

En forma indirecta la gestidn de 1os Servicios Piblicos
es realizada por el Municipio a través de la Concesibn, el -
Arriendo y las Actividades de los particulares sujetas a la-
reglamentacidén y control del regimen local.

Y el Regimen de Economia Mixta, que permite al Munici~-
pio participar en la explotacion de las grandes industrias y
controlar mas de cerca su actividad,

EL _ARRIENDO

Es uno de l1os modos de gestidn de los servicios piabli--
cos que se riege por un contrato entre el Municipio y la Em-
presa Privada; generalmente ha sido comprendido como aquella
situacidn que se presenta cuando la organizacidn e instala--
cib6n del servicio corresponde originalmente al municipio - -
quien lo cede a un particular para que lo explote.

Se ha creado una situacidn bastante confusa en relacién
a esta forma de prestacidn, en virtud de la escasa literatu-
ra al respecto.

En esta figura de gestidn se dan dos casos:

A.- Cuando el Municipio es el Arrendador y por lo tanto
propietario de la instalacidn del servicio y cede el Derecho
de Explotacibn a una empresa privada, ésta cobra a los usua-
rios las tasas autorizadas y a su vez, paga al Municipio la-
cuota convenida.
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B -"Cuando el Municipio es Arrendatario, modalidad com-
pleja del arrendamiento con caracteristicas bien diferencia-
das y a la que se denomina "Concierto". La encontramos cuan
do una corporacidn local, en vez de montar un servicio por -
su cuenta, acude al que tiene ya instalada otra o a un parti
cular, pagando al propietario la cantidad que se estipule, -
generalmente por unidad de tiempo o de prestacion.

En realidad el Arriendo es un sistema en completo desu~
so, "Equivale a una plena confesidn de falta de capacidad -
administrativa o financiera en la Administracidn POblica, pu
diendo considerarse como una de las formas menos recomenda--
bles de explotacién indirecta". (206)

En cuanto a la aplicacidn de este modo de gestidn en --
nuestro derecho municipal, algunas Leyes Orgdnicas de los £s
tados conceden a los Ayuntamientos facultades de otorgar con
tratos para la prestacion de los Servicios Pdblicos, salvo -
1a Ley Orgénica del Estado de Yucatdn, ninguna otra estable-
ce en forma especifica el Arriendo como modo de gestidn,

LA CONCESION

En el Diccionario de 1a Lengua Espafola encontramos que
por cesidn se entiende el otorgamiento gubernativo a favor -
de particulares o empresas, bien sea para apropiaciones, dis
frute o aprovechamientos privados en el Dominio Plblico, se-
giin acontece en minas, aguas o montes; o bien para construir
o0 explotar obras piblicas; o bien para ordenar, sustentar o-
aprovechar servicios de la administracidn general o local.

(206) ALCIDES GRECA, op. cit., pdg. 205.
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Para Haurior la concesidn es una operacidn por la cual-
un particular se encarga de los gastos, riesgos y peligros -
del funcionamiento de un servicio pdblico y, en su caso, de
ejecucidn de trabajos piblicos en virtud de una subrogacidn-
temporal de los Derechos del Poder Piblico, efectuada de mo-
do reglamentario, percibiendo en cambio una remuneracibn pre
vista de modo contractual que consiste, generalmente, en la-
facultad de hacer efectivas tasas sobre los usuarios del ser
vicio". (207)

Para Jeze, la Concesidn es un contrato para la explota-
cibn y funcionamiento de un Servicio Piblico, con gastos y -
riesgos a cargo del concesionario, quien tiene derecho a re-
cibir de los usuarios una tasa por el uso del Servicio; es-
de larga duracidn y es un contrato administrativo propiamen-
te dicho, fuera de l1a 6rbita del Derecho Civil.

Meyer dice que es un acto administrativo por el cual se
da poder a un individuo sobre una parte de la Administracidn
Pablica, para ejercer cierta actividad en nombre y por cuen-
ta propia.

Bonard, en cambio, afirma que se trata de un acto mix--
to, en parte unilateral y en parte contractual; reglamentado
en todos los deberes y poderes relativos a la organizacion y
funcionamiento del servicio; convencional, en todos los de--
beres y poderes resultantes de las ventajas personales, pecy
niarias y de otra indole, que le son otorgadas por via de =--
contrato,

Bielsa define a 1a concesidn como "un acto administrati
vo por el cual se atribuye a una persona con el fin de que -

(207) Citado por ALBI, op. cit., pdg. 158.
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ella gestione o realice el Servicio Piblico concedido, cone-
x0 a la construccién de una obra piblica, un poder juridico-
sobre una manifestacion de la Administracidén". (208)

La concesidn es un acto administrativo celebrado entre-
la Administracidén PGblica y un Particular, mediante el cual-
aquélla otorga a éste el derecho de establecer y explotar un
Servicio Piblico por un tiempo determinado.

En la concesion, hasta el aspecto econdmico que intere-
sa al particular se encuentra subordinado al interés gene---
ral, y en realidad estd controlado por la administracion.

A1 concensionar un Servicio Piblico, la administracidon-
establece un derecho a favor de un particular para que mane-
je un servicio, por un plazo determinado y bajo condiciones-
precisas, de naturaleza contractual y reglamentaria.

La Doctrina juridica contempordnea considera que la con
cesidbn es un acto mixto compuesto de tres elementos: un ac-
to reglamentario que fija las normas a que ha de sujetarse--
la organizacibn y funcionamiento del servicio, con disposi--
ciones relativas a horarios, tarifas, etc.; un acto condi---
cidn que condiciona la atribucidn al concesionario de las fa
cultades que la ley establece para explotar, para gozar de-
ciertas franquicias fiscales, etc. y un contrato, cuya fina-
lidad es proteger los intereses legitimos del particular con
cesionario, creando a su favor una situacién juridica indiv]l
dual que no puede ser modificada unilateralmente por la Admi
nistracién. (209)

E1 objeto de la concesidn es transferir a los particulg
(208) RAFAEL BIELSA, "Derecho Administrativo", Buenos Aires
1938, Tomo I, pdag. 308,
(209) GABINO FRAGA, op. cit., pég. 251.
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res el desempeiio del Servicio Puiblico, de acuerdo con la - -
Ley. Lo esencial en la Concesidn de Servicio Pablico es - -
la Prestacidn del Servicio concedido por medio de actos con-
cretos que deben efectuarse bajo determinados requisitos, pa
ra ese objeto la Administracidn se reserva ciertas faculta--
des de intervencidn que hace etectiva por medio de reglamen-
taciones especificas.

MUNICIPALIZACION

"E1 Fenémeno de Municipalizacidn es probablemente, la -
mds antigua manifestacién del intervencionismo de la Adminis
tracifn Piblica en las Actividades econdmicas". (210)

"Se 1lama Municipalizacibén a la tacultad que tienen los
municipios para administrar y explotar por si mismos los ser
vicios necesarios al bienestar material y moral de 1a pobla-

cibn; los servicios deben ser pues, servicios piblicos”., =~ «
{211)

E1 enfoque doctrinal de este fendmeno no ha sido unifor
me :

El Sistema doctrinal, equipara la Municipalizacibn a la

----------

{210) ALBI, Derecho Municipal,... cit. pdg. 172
(211) BIELSA, "Régimen Munijcipal... cit. pdg. 195.
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gestién directa, constderando municipalizade todo servicio,.
cualquiera que sea su naturaleza, que se lleve a cabo por -«
los 6rganos munic pales, sin interposic dn de ntermedia-~--
rios, negando avi a tas mun-c palizacionas g4

cidn comercial basica. Asi Bielsa declara que

taraterizdas -

“1a e)ecu-~~
cibn directa de los wervicios es g gue cave(ler.za a la Mu-
nicipalizacion, por opostcidn al sistema de concesidn o eje-
cucién indirecta”. (212)

El Sistema Mixto u objetivo-subjelivo te basa en el ca-

rdcter econdmico o remuneratorio de ta empresa, s n prescin-
dir por esto de la gestion di ecta, es degir, admite que -

aquella produzca beneftony para la Man.sipaiidad  Asl

lang
bini define 4

Pa Mumicopaiizacibn como M 4 «suniion por per-
te del Munrcipio de la gestion de elgunos servicios de vardc
ter fundamentalmente ecuncmico y comervial, ¥yd en concurren-
cia con los partrculares, ya con derechy de st lus va".

E1 Sistema de lInteres 500 il ey odopledo cowe und plstu
ra ecléctica por el municips! <ta avemdn Guiar Mulert, toman
do como punto de partida 'a dittincién de empresas pooduct-
vas e instituciones que avrecer, sobve tude, un tardcter ge-
utilidad piblica, atribuyendo a &stas Gltimas una tinalrdad-
estrictamente socral, de tal torma que 1ob pagos exigrdoy de
ben cubrir los gastos de soitensmiente o una parte de 0% --
mismos.

La Municipalizacion es un tendmeno politico, econdmi co-
y social complejo, su genéswis desar-0ldo y finalidad estd en
la estructura social misma.

“Este fendmeno se do ya con la Crwacior de gryents 6 Fn

- e

]

(212) ISAAC GANDN, “Muricipalizacion de 10s Servic:os Publ
cos',
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tes especiales, provistos de autonomfa administrativa y finan
ciera, en grados de intensidad variables, ya con la adapta- -
cidén orgdnica de estructuras administrativas preexistentes, -
ya simplemente con la diversificacién funcional de la Institu
cibn municipal misma". (213)

En la actual etapa de la evolucién del Estado, no es po-
sible auspiciar municipalizaciones por la municipalizacibn ~-
misma. Las Municipalizaciones no deben hacerse "a priori®, -
sino cuando son reclamadas por una verdadera exigencia pabli-
ca. Montemarini, refiriéndose a estas municipalizaciones pre
cipitadas, ha expresado que "alli donde no se encuentran de--
terminadas condiciones favorables s6lo se consigue llegar a -
la empresa industrial municipal". (214)

Alcides Greca establece como factores a contemplar para-
realizar una Municipalizacién los siguientes: {215)

a) Posibilidad financiera de su realizacidn

b) Capacidad técnica del 6rgano directivo

¢) Suficiente cantidad de consumidores

d) Verdadera exigencia piiblica de una realizaci6n direc-
ta.

e) Incapacidad de las empresas privadas.

Existe una marcada diferencia entre la estatizacidn y la
municipalizaci6n, mientras en la primera se persigue un inte-

----------

(213) Idem, pég. 112
{(214) Citado por Alcides Greca "Realizacifn de Servicios Pl-

blicos por Empresas de Economfa Mixta". 1957. pdg. 30.
(215) Alcides Greca, Op, cit.
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rés general superior, que no siempre es el de loéwcdnSumidG-—
res, en la municipalizacién en cambio, por su carécter res- -
tringido, por la limitacién del territorio donde se implanté-‘
y el menor nimero de los beneficiados, se tiene en cuenta, --
principalmente el interés de los consumidores, ‘ ‘ :

En nuestro derecho positivo, las leyes no prevéen'Tﬁ‘Mu-
nicipalizacion, sin embargo existen desde hace mucho tiempc-~
en todos los municipios de la Repiblica, un nimero determina-
do y casi siempre invariable de servicios piblicos municipal,
zados.,

"Si nuestras leyes nada dicen en relacifn a la municipa- z
lizacidén, la 16gica juridica aconseja: "lo que no esta prohi-
bido estd permitido", apoyado todo ésto en la existencia de -
ciertos servicios municipalizados tales como mercados, ras- -
tros, abastecimiento de aguas, limpieza, drenaje, arregio de-
calles, desague. Por estos servicios se podrd medir el gradc
de autonomia a que han llegado nuestros Municipios". {(216)

ECONOMIA MIXTA.

En esta modalidad se produce una accidn conjunta de: mu-
nicipio y de los particulares en la prestacion de 105 serv:--
cios pidblicos, modalidad encuadrada en figuras de soctedades-
mercantiles,

"Estas formas juridico-econdmicas son consideradas como-
procedimientos de gesti6n de ciertos servicios publicos, in--
dustriales o comerciales de interés colectivo, Cuya caracte--
ristica esencial es la de asociaci6n de capitales piblicos y-

(216) J. Jesis Castorena, op. cit. pdg. 147.
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privados y que son resultado del fen6meno de la intervencidn-
del Estado en el dominio econ6émico, que ha tomado mds incre--
mento a partir de la primera guerra europea”. (217)

Para Sombart "se consideran empresas -piblicas mixtas to-
das aquellas en las cuales los intereses piblicos y los inte-
reses capitalistas se encuentran asociados en vistas a un in-
terés comin". (218)

Las economfas mixtas alcanzan escasa acogida en la legis
lacién municipal hispana, solamente algunas provincias argen-
tinas, el estado venezolano, el de Espafia y el de la Replibli-
ca Dominicana establecen normas relativas a esta férmula en -
1o municipal,

En las empresas de economfa mixta, persona juridica pu--
b¥ica y privada, los particulares manejan el servicio bajo --
normas de derecho privado, con una intervencién del poder pG-
blico que varfa en las diversas legislaciones. En el dere---
cho administrativo mexicano, s6lo se consideran empresas de -
economia mixta aquellas en las que el Estado se reserva la di
reccién de las empresas, como accionista mayoritario, por - -
aportacién de capital en acciones preferentes y en otros ca-
sos, en que se da la ingerencia importante de la administra--
cibn.

La empresa de economfa mixta es una sociedad anénima, cu
yas acciones pertenecen por partes a capitalistas privados, -
por un lado, y a personas piblicas que se encuentran por este
hecho asociadas a su gestidn,

- e -

(217) Villegas Basavilbaso, "Derecho Administrativo". Tomo |
P&g. 193. Buenos Aires, 1950,
(218) Citado por Albi, Derecho Municipal.... cit. pdg. 182
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Es importante hacer notar que en ninguna ley orgdnica -

municipal de nuestro pafs, se hace mencidén a este importante-
modo de gestidén de los servicios plblicos.

&
.
i
3
¥

oo TR
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CONCLUSTIONES

E1 Sistema Federal Mexicano, sufre en la actualidad -
una grave crisis, debida a 1a creciente centraliza---
ci6én del poder piblico, traducida en el excesivo otor
gamiento de facultades en el lLegislativo Federal, el-
Acumulamiento de atribuciones, de hecho y de Derecho-
en el Ejecutivo y en especial en algo que resulta gra
visimo y de nefastas consecuencias para los Estados y
para los Municipios: la Absorcidén cuasi-absoluta del-
Ingreso Nacional,

E1l término "Soberanfa" aplicado a las Entidades Fede-
rativas, es un término EQUIVOCO, ARTIFICIAL E IRREAL,
propongo se reformen los Articulos 40, 41 y 103 Cons-
titucionales, sustituyendo el Concepto de "SOBERANIA"
en ellos contenido, por el Término "AUTONOMIA", esta-
Reforma Constitucional dard propiedad conceptual y --
claro entendimiento jurfdico del régimen competencial
de los Estados Miembros.

£l Estado es una Unidad Organizadora de todas sus cé-
lulas y Entidades componentes. lLas disposiciones - -
constitucionales que en forma sistemitica limitan el-
poder piblico de las entidades federativas, son BARRE
RA REAL, opuesta a la ARBITRARIEDAD, al DESPOTISMO y-
a los EXCESOS DE PODER,

La Legislacién Federal, debe establecer normas de ob-
servancia general, respetando la Autonomia de las En-
tidades Federativas, en 1o que no se oponga a los - -



Iv.

V1.

VII.

Principios de Interés Nacional y debe, por lo tanto,-

Reglamentar en forma especifica las relaciones entre-
1a TRILOGIA DE LAS PERSONAS MORALES de la Administra-
cibn Pablica, estableciendo entre sus normas fundamen
tales, disposiciones aue PROTEJAN Y GARANTICEN LA AU-
TONOMIA POLITICA, JURIDICA, ECOHOMICA Y ADMINISTRATI-
VA DEL MUNICIPIO LIBRE.

E1 Municipio es una Estructura Natural Intermedia en-
tre la Familia y el Estado, cansiderada como una FOR-
MA ESENCIAL E IRREPLAZABLE DE OQRGANIZACION SOQCIOQPOLI-
TICA cue institucionaliza las relaciones de la vida -
tocal y cuyo fin primordial es la SATISFACCION DE --
LAS NECESIDADES PUBLICAS en orden a la realizacifn -~
del BIEN rOMUN de su Arbita de accidn.

E1l Estado debe ser ante todo un ARMONIZADOR DEL ORDEN
SOCIAL, oue asenure en lo polftico la unidad, y ocue -
SALVE, FORTALEZCA, LLEVE A SU PERFECCION, Ta multipli
cidad de los estamentos de la sociedad, de las Insti-
tuciones Histéricas, Autdnomas cue constituven un ver
dadero tejido oradnico en el oue cada Célula DESARRO-
LLA FUNCIONES ESPECIFICAS en todos los drdenes de la-
vida.

El PLURALISHMO SOCIAL implica una ORDENACION JURIDICA-
CONGRUENTE, ya aue solamente asi puede la pluralidad-
tener sentido Jerarauizado y Armonizador.

E1 Municipio y la Entidad Federativa deben AFIRMARSE-
COOPERACION Y ARMONIA. La intervencidn de las Entida
des en 1o municipal, debe tener CARACTER SUBSIDIARIO,
COMPLEMENTARIO Y DE AYUDA, permitiendo al Municipio -



desarrollar lo conducente en toda aguella que es de -
su exclusiva competencia.

VIIT. EV artfculo 115 Constitucional, adn cuando establece-
' el Deber Ser de la "LIBERTAD MUNICIPAL®, ADOLECE DE -
SERIAS DEFICIENCIAS Y CONTRADICCIONES, ltas primeras -
por no establecer Principios Constitucionales que Ga-
ranticen la Libertad Municipal, invocada en su Pleni-
tud y las sequndas cuando en farma espresd DEJA A MER
CED DE LAS AUTORIDADES ESTATALES el Grado de Autono--
mfa Politica, Juridica, Administratr va y Hacenddrid~
de los Municipios, de esta mdnera, éstos pasan &8 ser-

yna MERA DEPENDENCIA DEL EubCulivh Dco LuTADG

IX. Numerosas Constituciraones Locales, haciendo una INTER-
PRETACION INCORRECTA del 115, OBSTRUCCIONAN EN FORMA-
ATROZ, ta Autonomia Municipal

X. La Administracion Pablica se encamina a la Ejecucidn-
de las Leyes, a la Organizacidn y atencién de los Ser
vicios Pdblicos y a los tines que se dirigen a la SA-
TISFACCION DE LAS NECESIDADES COLECTIVAS en la APLICA
CION DETALLADA Y SISTEMATICA DEL DERECHO PUBLICO, cogn
cretdndolo y particularizdndolo por medio de la FUN--
CION ADMINISTRATIVA aue es asignada tipicamente al Po
der Ejecutivo.

XI. E1 REgimen de Centralizacidn Administrativa, constity
ye la FORMA PRINCIPAL DE NUESTRA ORGANLZACION ADMINLS
TRATIVA, en é1 se establece una Subordinacion Unitaria,
Coordinada y Directa de l1os &rqanos al Poder Central,-

existiendo entre ellos un VINCULO ESTRICTAMENTE JERAR-
Quico.
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XIT. Los problemas que suscita 1a RIGIDA CENTRALIZACION,-
han hecho necesaria la Creacién de Otras Formas de -
Organizacidn Administrativa:

LA DESCONCENTRACION Y LA DESCENTRALIZACION, en la

primera, se le asigna a un drgano ya existente, -

determinada competencia, pero, a pesar de ello, -

sigue SOMETIDO A PODERES JERARQUICOS SUPERIORES,-

situdndose aldn dentro de la centralizacidn admi--

nistrativa; por el contrario, 1a DESCENTRALIZA---

CION ADMINISTRATIVA consiste en la creacidn de --

una Personalidad Jurfdica Especial y de un Patri-

monio Propio, a la que se le confia la realizacidn
de algunas actividades administrativas, guardando-
co- el poder central, UNA RELACION QUE NO ES DE -
JERARQUIA.

XIII. La descentralizaci6n administrativa reviste dos impor
tantes formas:

La DESCENTRALIZACION POR SERVICIO, que consiste en
la creacién de un régimen Jurfdico de una persona-
de derecho pibiico, con una competencia limitada a
sus fines especificos y especializada para atender
determinadas actividades de interés general por me
dio de un procedimiento técnico y la DESCENTRALIZA =
CION POR REGION 0 TERRITORIAL, aue tiene por fina-
1idad 1a Creaci6én de una Institucién Piblica, Dota
da de Personalidad Juridica y patrimonio propio, y
un Régimen Juridico Establecido por el Articulo --
115 Constitucional y que atiende a las necesidades
locales o especificas de una Circunscripcifn Terri
torial Determinada.



Xiv,

XIv.

XV.

VI,

La descentralizaci6n administrativa reviste dos impor--
tantes formas:

La DESCENTRALIZACION POR SERVICIO, que consiste en la -
creacidn de un régimen juridico de una persona de dere-
cho publico, con una competencia limitada a sus fines -
especificos y especializada para atender determinadas -
actividades de interés general por medio de un procedi-
miento técnico y la DESCENTRALIZACION POR REGION O TE--
RRITORIAL, que tiene por finalidad la creacion de una -
institucifén pGblica, dotada de persoralidad juridica y-
patrimonio propio, y un régimen juridico establecido --
por el articulo 115 constitucional y que atiende a las-
necesidades locales o especificas de una circunscrip- -
cidn territorial determinada.

La DESCENTRALTZACION POR REGION es predominantemente --
una FORMA MIXTA DE DESCENTRALIZACION: POLITICA Y ADMI--
NISTRATIVA, que se concreta en el municipio libre mexi-
cano y significa una GESTION MAS EFICAZ DE LOS SERVi- -
CIOS PUBLICOS, constituyendo un fuerte contrapeso a la-
centralizacifn politica y administrativa

En la administracifn piblica, el ELEMENTO HUMANO, ES EL
MAS IMPORTANTE, los titulares de la administracidn de--
ben ser personas id6neas con VERDADERA VOCACION POLITI-
CA Y ADMINISTRATIVA, CAPACITADOS TECHICAMENTE y concien
tes de su responsabilidad como ADMINISTRADORES DEL BIEN
COMUN,

Por consiguiente en las Leyes Orgdnicas Municipales de-
cada Estado, deben existir disposiciones que establez--
can los requisitos minimos para ser FUNCIONARIO MUNICi-
PAL, que dependerdn, en cada caso, del GRADO CULTURAL,-
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“~POBLACTION, E IMPORTANCIA DEL MUNICIPIO, ya que en cada-

XVITI.

LIX.

xX.

XX1,

municipio, son distintos los niveles de desarrollo, las
circunstancias y las exigencias técnicas y administrati
vas.

En el Derecho Municipal Comparado, especialmente en el-
del Mundo Hispdnico y en el de alqunos pafses de Europa
Occidental, encontramos una MARCADA TENDENCIA A HACER -
DEL DERECHO MUNICIPAL UNA DISCIPLINA AUTONOMA a la que-
se le considere en forma muy particular y profunda, lo-
grando con ello una COMPENETRACION CIENTIFICA TOTAL

E1 estudio del gobierno local, la forma juridica que és
te debe revestir, los problemas de participacitn popu--
Tar en la adopcidn de decisiones, las relaciones que 1§
gan a los municipios con el Estado y el poder central,-
los sistemas que conduzcan a una mayor agilidad y efica
cia en la prestacion de los servicios piablicos, las fi-
nanzas municipales y todo lo relacionado con estas Enti
dades Menores, debe formar parte de una DISCIPLINA AUTO
NOMA, que se incluya en los programas de estudio de las
FACULTADES DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS de las Uni--
versidades del pafs,

E1 Municipio mexicano NO GOZA DE AUTONOMIA, es simple--
mente AUTARQUICO, es decir descentralizado administrati
vamente y con una relativa libertad politica en Ja elec
cién de autoridades.

La Autonomia Municipal implica descentralizacidén admi--

nistrativa, legislativa y politica y se da cuando se --
otorgan al municipio en su totalidad, LAS FACULTADES SI
GUIENTES:
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Facultades legislativas en una esfera privativa
de competencia, con alcance esencialmente for-
mal, sin mds limitaciones que las que impone su
necesaria coexistencia y compatibilidad con el-
Estado correspondiente.

Potestad fiscal, mediante el reconocimiento de-
ingresos propios. -

Autosuficiencia financiera garantizada por sub-
venciones sin intervencién,

Libre eleccién de autoridades y prohibicién ex-

presa de fiscalizacidén politica de las autorida
des estatales.

Facultad para establecer 1a organizacibn admi--
nistrativa y determinar las atribuciones del go
bierno municipal.

La autonomia municipal DEBE ESTAR GARANTIZADA EN LA-
CONSTITUCION, con recurso jurisdiccional ante orga--

nismos independientes, frente a las EXTRALIMITACIONES

DE LOS PODERES ESTATALES, por lo que propongo, Se =--
adicione el Articulo 103 Constitucional, en los si--
guientes términos:

Artfculo 103. Los tribunales de la Federacifn resol
verdn toda controversia que se suscite:

Iv.

Por leyes o actos de las autoridades de los Es-
tados que VULNEREN O RESTRINJAN LA AUTONOMIA --
DEL MUNICIPIO LIBRE, en contravencifn a lo dis-
puesto por el articulo 115 y sus leyes reglamen
tarias.

i
|
%
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i
i
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XXIV.

XXV.

en las constituciones politicas de los Estados y en-
las leyes orgdnicas municipales respectivas, en las-
que se estatuya su aplicacién a todos los dominios -
de Ta administracion municipal,

Para dar al Municipio AUTOSUFICIENCIA FINANCIERA, --
propongo se expida una Ley Reglamentaria a la FRAC--
CION XXIX DEL ARTICULO 79 CONSTITUCIONAL, estable- -
ciendo en forma objetiva las relaciones entre la fe-
deraci6én y los municipios, bdsicamente en materia de
competencia tributaria sefialando especificamente y -
con 16gica distributiva y equitativa, LA PARTICIPA--
CION QUE CORRESPONDA A LOS MUNICIPIOS en impuestos -
de legislaciones concurrentes, que establezca el Con
greso de la Unién, sehalando 1a forma y periodicidad
con que deben entregarse a los municipios tales par-
ticipaciones. La reglamentacién deberd referirse --
también a la COLABORACION FEDERAL PARA OBRAS Y SERVI
CI0S PUBLICOS.

Serd necesario también expedir una Ley Reglamentaria
a la FRACCION Il DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL, re
Tativa a 1a HACIENDA MUNICIPAL, en la que se otorgue
POTESTAD FISCAL PROPIA al municipio, estableciendo -
claramente los IMPUESTOS PRIVATIVOS de éste y sefa--
lando los PORCENTAJES MINIMOS CORRESPONDIENTES a la-
participacidn municipal en los impuestos y en parti-
cular a los que gravan la propiedad ristica y urbana
y los del comercio y la industria. La Ley deberd re
ferirse ademds al REGIMEN DE INTERMUNICIPALIDADES Y-
ASOCIACIONES MUNICIPALES CON FINES DE DESARROLLO EN-
LA PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS O LA REALIZACION
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DE OBRAS DE INTERES COMUN.

Es de vital importancia REGLAMENTAR LA FRACCION VII
DEL ARTICULO 117 CONSTITUCIONAL a fin de facilitar-
a los municipios del APROVECHAMIENTO DE LOS EMPRES-
TITOS, fuente de recursos hasta ahora, casi inexplo
tada. Esta ley reqglamentaria deberd REGULAR E IM--
PULSAR LAS OPERACIONES DE CREDITO otorgadas a los -
Ayuntamientos.

EL SERVICIO PUBLICO es una actividad técnica de la-
administraci6n pdblica activa o autorizada a los --
particulares que ha sido CREADA Y CONTROLADA PARA -
ASEGURAR DE UNA MANERA PERMANENTE, REGULAR, CONTI--
NUA Y SIN PROPOSITO DE LUCRO, la SATISFACCION DE --
UNA NECESIDAD DE INTERES GENERAL, sujeta en princi-
pio a un régimen de derecho piblico.

La creaci6én de un servicio piblico se VERIFICA POR-
LA LEY a virtud del régimen jurfdico de caracteris-
ticas especiales que le aplica. Es el propio Esta-
do el que selecciona las actividades que considera-
como Servicio Pdblico.

La DESCENTRALIZACION AODMINISTRATIVA TERRITORIAL se-
propone como OBJETIVO BASICO una GESTION MAS EFICAZ
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS, se apoya en una Base Geo
grafica y por lo tanto delimita los servicios pro--
pios de una Circunscripcion territorial determinada.

LOS SERVICIOS PUBLICOS constituyen la FUNCION ADMI-
NISTRATIVA PRIMORDIAL DE LAS MUNICIPALIDADES, fun--
¢ién que s61o podrdn cumplir si se les dota de la -
competencia, autonomia y recursos que para tal come
tido necesita.
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En el DERECHO POSITIVO MEXICANO, LAS LEYES ORGANIL
CAS NO ATRIBUYEN en forma especifica y limitativa
Tas FUNCIONES DEL MUNICIPIO, por lo que la compe-
tencia municipal en materia de servicios piblicos

es fijada por las autoridades estatales en una or
bita variable, a voluntad de las mismas.

Los MODOS DE GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS son
una serie sistemdtica de formulas legales de ca--
rdcter orgdnico funcional y financiero, mediante-
la localizacién de PORCIONES DE COMPETENCIA EN ES
TRUCTURAS ADECUADAS, sometidas a un REGIMEN JURI-
DICO ESPECIAL y constituyen Tos métodos de accifbn
mediante los cuales desarrolian su actividad las-
entidades piblicas.

En todos los modos gestores se encuentran las si-
guientes caracteristicas: La SUMISION MAS 0§ MENOS
ACENTUADA DE SU TITULAR a la administracién, LA -
INTERVENCION DE ESTA en el desarrollo y en la - -
creacién de las funciones de éste, TODOS LOS MO--
DOS GESTORES SON CONSTITUIDOS EN SU ORIGEN POR LA
ADMINISTRACION PUBLICA, salvo la gestidn activa,-
los poderes de decisi6n, direcci6n e iniciativa -
de 1os modos gestores son limitados mediante una-
actividad interventora de la Administracidn PUbli
ca,

Los modos gestores se caracterizan ademds por la-
EXISTENCIA DE UN REGIMEN JURIDICO ESPECIAL y la -
contencién inexorable de una FORMULA FINANCIERA.

E1 funcionamiento de los servicios piblicos entra
fla una INTERVENCION CONSTANTE Y OPORTUNA DE LA AD
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MINISTRACION MUNICIPAL para realizar en forma compe
tente las prestaciones, ya sea directamente, ya con
sus propios 6rganos, ya por medio de la actividad -
de los particulares bajo concesién o arriendo y va-

liéndose también de los sistemas modernos de econo-
mia mixta.

Es urgente la existencia de un Plan de Desarrollo -
Municipal, en el que concurran los tres niveles de-
gobierno, en los términos de las recientes adicio--
nes al 115 Constitucional, pero partiendo del prin-
cipio fundamental de respeto a las autonomias de ~-
los Estados y de los Municipios.

i
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