
D078} 

UNIVERSIDAD NACIONAL 
AUTONOMA DE MEXICO 

FACULTAD DE DERECHO DIVISION DE ESTUDIOS 

DE POSGRADO 

LAS FORMAS DE ADMINISTRACION DE LOS 

SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EK 

MEXICO 

TESIS QUE PARA OBTENER ~L GRADO 

DE DR. EN DERECHO 

PRESENTA 

LIC. BEATRIZ GUADALUPE PARRA BEDRAX 

CD. UNIVERSITARIA. MEXICO. D.F. 

·. 

OCTUBRJ 

~.5 
~--

V-2--2 



 

UNAM – Dirección General de Bibliotecas 

Tesis Digitales 

Restricciones de uso 
  

DERECHOS RESERVADOS © 

PROHIBIDA SU REPRODUCCIÓN TOTAL O PARCIAL 
  

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal 
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México). 

El uso de imágenes, fragmentos de videos, y demás material que sea 
objeto de protección de los derechos de autor, será exclusivamente para 
fines educativos e informativos y deberá citar la fuente donde la obtuvo 
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro, 
reproducción, edición o modificación, será perseguido y sancionado por el 
respectivo titular de los Derechos de Autor. 

 

  

 



LAS FOR.'1.fAS DE ADMINISTRACION DE LOS 
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EN .MEXICO 

CAPITULO ~1 

1. 

1.1 FUNDAMEl\'TACION LEGÁL.DE.L';,MUNiCIPIO EN MEXICO 

1. 2 EL MUNICIPIO COMO PA'R~~A1á'.c~ESTADO 
1.3 EL GOBIERNO MUNICIPAL'.1Ú/MEXICO. 

CAPITULO 2 

~A TEORIA GENERAL DEL SERVICIO PUBLICO. 

2. MARCO TEORI CO DEL SERVICIO PUBLICO 

2.1 ORIGEN DEL SERVICIO PUBLICO 

2.2 LA NOCION DOCTRINARIA DEL SERVICIO PUBLICO 

2.3 EVOLUCION DEL SERVICIO PUBLICO 

2.4 CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO 

2.5 ELEMENTOS DEL SERVICIO PUBLICO 

2.6 CARACTERISTICAS DEL SERVICIO PUBLICO 

2.6.1 COKTINUIDAD 

2.6.2 REGULARIDAD 

2.6.3 IGUALDAD 

PAG. 

1 

2 

9 

1i 

18 

18 

20 

23 

24 

28 

34 

34 

39 

40 



2.6.4 OBLIGATORIEDAD 

2. 7 LA CREACION. ORGANIZACION. MODIFICACION Y 
SUPRESION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS. 

2.8 EL SER\TICIÓ PUBLICO y LA FUNCION PUBLICA. 

2.9 CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 

CAPITULO 3 

EL MARCO JURIDICO DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES 

3. LA DETERMINACION CONSTITUCIONAL DE LOS SERVICIOS 
PUBLICOS MUNICIPALES 

3 .1 LA REGL.A."fENTACION DE LOS• SERVICIOS. PUBLICOS 
MUNICIPALES 

3.4 CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 
MUNICIPALES 

3.4.1 CLASIFICACION DE MORALES HERLICH 

3.4.2 CLASLFICACION DE GUSTAVO MARTINEZ CABA~AS 

3.4.3 CLASIFICACION DE FERNANDO ARELLANO ELIAS 

3.5 LA PLANEACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 

PAG. 
41 

42 

47 

53 

57 

63 

67 

67 

68 

69 

MUNICIPALES 70 

4. 

4.1 

CAPITULO 4 

LAS FORMAS DE ADMINISTRACION DE LOS 
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES 

PRECISION CONCEPTUAL 

CLASIFICACION 

4.2 LA ADMINISTRACIO!\ DIRECTA DE LOS SERVICIOS­
MUNI CI PALES 

'. 

76 

79 

84 



4.3 LA MUNICIPALIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS 
P,AG. 
86 

4.3.1 LA MUNICIPALIZACION EN EL DERECHO COMPAR . .\DO 87 

4.3.2 EL PROCEDIMIENTO LEGAL PARA LA MUNICIPALIZACION 
DE LOS.SERVICIOS PUBLICOS EN MEXICO 88 

4.4 

4.5 

EL ARRENDAMIENTO 

LA CONCESION ADMINISTRATIVA 

4.5.1 ANTECEDENTES 

4. 5. z.· CONCEPTO 

4.5.3 NATURALEZA JURIDICA 

4.5.4 SUJETOS QUE INTERVIENEN EN LA CONCESION 

4.5.5 PRINCIPIOS QUE RIGEN A LA CONCESION 
ADMINISTRATIVA MUNICIPAL 

4.5.6 PROCEDIMIENTO PARA OBTENER UNA CONCESION 
MUNICIPAL 

4.5.7 EXTINCION DE LA CONCESION MUNICIPAL 

4.6 LAS EMPRESAS MUNICIPALES 

4.6.1 A.1'.;TECEDENTES DE LAS EMPRESAS PUBLICAS 
EN MEXICO 

4.6.2 SURGIMIENTO DE LA EMPRESA MUNICIPAL 

4. 6. 3 EL MARCO JURIDICO DE LAS EMPRESAS MUNICIP . .\LES 

4 . 6. 4 CONCEPTO 

4.6.5 CARACTERISTICAS 

4.6.6 OBJETIVOS 

4.6.7 PROPUESTAS 

4.7 EL FIDEICOMISO MUNICIPAL 

4.7.1 ANTECEDEKTES 

4.7.2 EL MARCO JURIDICO DEL FIDEICOMISO PUBLICO 

93 

98 

98 

98 

100 

102 

102 

108 

110 

117 

117 

121. 

123 

125 

128 

134 

135 

139 

139 

142 



4.7.3 NATURALEZA JURIDICA 

4. 7. 4 CONCEPTO 

4.7.5 NACIMIENTO Y EXTINCION 

4.7.6 ELEMENTOS 

4.7.7 CLASIFICACION 

4.7.8 ESTRUCTURA ORGANICA DEL FIDEICOMISO PUBLICO 

4.7.9 PERSPECTIVAS DEL FIDEICOMISO PUBLICO EX LA 
ADMINISTRACI"ON MUNICIPAL 

4.8 LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS MUNICIP.'1.LES 

4. 8. 1 FUNDAMENTACION CONSTITUCIONAI ~,~ <J.;J:J-'­
DESCENTRALI ZACION ADMINIST~"fIYA T'./ 

4. 8. 2 DEscENTRALIZAcroN POLITic.Á i}:p:Esc~ÑrR...u-rzA -
CION ADMINISTRATIVA ' -'·:; ,,·.· ~--'~ _,, ".' "· ·. 

·. ·:~:;: -. ;(-•>:-· > 

4. 8. 3 CONCEPTO DE DESCENTRALIZAcio.N,.ADt.f:úusTRATIVA 
' ·-· .. -· .. · .. - .. 

4.8.4 CLASIFICACION DE LA DESCENTfuIZACION ADMI -
NISTRATIVA 

4. 8. 5 DESCENTRALIZACION POR SERVICIO 

4.8.6 DESCENTRALIZACION POR REGION 

4.8.7 DESCENTRALIZACION POR COLABORACION 

4.8.8 CREACION, MODIFICACION Y EXTINCION DE LOS 
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS MUNICIPALES 

4.8.9 CARACTERISTICAS DE LOS ORGANISMOS 
DESCENTRALIZADOS MUNICIPALES 

4.8.10 PERSPECTIVAS DE LOS ORGANISMOS 
DESCENTRALIZADOS EN EL REGIMEN MUNICIPAL 

4.9 LA ASOCIACION MUNICIPAL 

4.9.1 A~TECEDENTES 

4.9.2 LA ASOCIACION MUNICIPAL Y LA CONURBACIOX 

0

PAG. 
144 

147 

148 

150 

156 

159 

162 

163 

163 

165 

165 

167 

168 

168 

172 

173 

175 

179 

182 

184 

185 



4. 9. 3 CARACTERI STI CAS DE LA ASOCIACION MUNI CI?.AL 

4.9.4 FUNCIONES DE LA ASOCIACION .MUNICIPAL 

4.9.5 ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

4.9~6 VENTAJAS DE L.A ASOCIACION MUNICIPAL 

4.10 LOS CONVENIOS DE DERECHO PUBLICO 

4~10.1 MARCO JURIDICO 

4.10.2 LOS CONVENIOS RELATIVOS A LA PRESTACION 
DE LOS SERVICIOS .MUNICIPALES 

4.10.2.1 EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO 
FEDERACION ESTADO (CUD) 

4.10.2.2 EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO 
ESTADO MUNICIPIO (CUDEMUN) 

4.10.2.3 LOS CONVENIOS DE COLABORACION 
ADMINISTRATIVA 

4.10.2.4 LOS CONVENIOS I?li!ERMUNICI.PALES 

4.11 

4.11.1 

4.11.2 

4.11.3 

4.11.4 

4.11.5 

LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD EN LA 

PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 
MUNICIPALES 

LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD Y LA 
PARTICIPACION CIUDADANA 

EL MARCO JURIDICO DE LA PAR.TICIPACION 
COMUKI TARI A 

LAS FORMAS DE PAR.TICIPACION DE LA 
COMUNIDAD EN LA CONSTRUCCION DE OBRAS 
Y EN LA PRESTACION DE SER.VICIOS PUBLICOS 

EL SISTEMA DE OBRAS POR COOPERA_CION 

LA ADMINISTRACION DEL SISTEMA DE OBRAS 
POR COOPERACION 

PAG. 
188 

189 

190 

191 

192 

194 

197 

198 

204 

206 

208 

211 

213 

214 

218 

220 

222 



CAPITULO 5 

LOS SERV'.l:CIOS PUBLICOS MUNICIPALES Y SUS 
ALTERNATIVAS DE ADMINISTRACION 

5. ALTERNATIVAS DE ADMINISTRACIO~-r 

5.1 AGUA POTABLE 

5. z ALUMBRADO PUBLI ca 

5.3 LIMPIA 

5.4 MERCADOS Y CENTRALES DE ABASTO 

5.5 PANTEONES 

5.6 RASTROS 

5.7 CALLES PARQUES Y JARDINES 

5.8 SEGURIDAD PUBLICA 

5.9 TRANSITO 

5 .10 OT.ROS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES 

5.10.1 EDUCACION 

5.10.2 SALUD 

5.10.3 ASISTENCIA SOCIAL 

5.10.4 REGISTRO CIVIL 

5.10.5 ESTACIONAMIENTOS PUBLICOS 

5.10.6 TRANSPORTES 

6. INSTRUMENTOS TRIBUTARIOS Y FINANCIEROS 
PARA LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS 
MUl"ICIPALES 

PAG. 

228 

228 

244 

250 

258 

267 

270 

277 

281 

284 

287 

287 

288 

290 

292 

293 

294 

296 



e o N e L u s I o N E s 

B I B L I O G ~ A F I A 



I N T R o D u e e I o N 

Los servicios·púb1:icc:is ;municipales constituyen la activ,!_ 

dad organizada.· que--·-efe:ctÓ"1ri--16s -:-Ayuntamientos para satisfacer de 

manera cóntint.ia. uriifornie • regular y permanente 1as neces.idades­

de 1a pob1a¿i6n, fundamentada esa actividad en leyes, reg1amen 

tos· y di~-posiciones administrativas que regulan su prestaci6n. 

El Municipio es e1 nivel de gobierno ·que se encuentra -­

intimamente vinculado a las sugestiones, críticas e influencia 

de la pob1aci6n, por 10 que le corresponde intervenir en la pre~ 

taci6n de los servicios públicos en forma directa Ó con la part,!_ 

ci-paci'?n de las autoridades federales, estatales y tambiGn de la 

comunidad. 

'La prestaci6n de servicios p~b1icos es una de las princ,!_ 

pales atribuciones que tienen las autoridades municipales, por 

lo que debido a la crisis por la que atravieza la economía nacio 

na1, constituye para e11as un reto que tienen que afrontar; la -

deficiencia en la prestaci6n de esos servicios se convierte en -

un problema de car,cter no s6lo administrativo sino político que 

desestabiliza el orden y la tranquilidad que deben prevalecer en 

los Municipios. De ahi la importancia del anilisis e investiga 

ci6n de las formas de administraci6n de los servicios públicos 

municipales en Mfxico. Conviene sefialar que existen escasas in 

vestigaciones excepci6n de la aportaci6n de Fernando A1bi Y.al 



gunos ensayos publicados en revistas ~or especialistas nacionales 

y extranjeros. Es por eso que se parte del análisis de 1a doctri­

na administratiYa acerca del servicio p~b1ico, para de esta mane­

ra entr.ar_ al estudio de los servicios municipales en México y sus 
•. 

formas· de admi:nistraci6n; se efectúa u:n estudio comparativo de 

las leyes municipales de las entidades federati>as de la repúbli-

ca mexicana, con la finalidad de conocer la situaci6n del marco 

jurídico de ios servicios públicos municipales y por consecuencia 

de sus formas de admi:nistraci6:n, del que se deduce que ha tenido­

ap1icaci6n 10 di~puesto e:n el inciso i) "de la Fracci6n III de 1a­

Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos, que facul­

ta a las legislaturas locales para ampliar otros servicios públi­

cos, atendiendo a las condiciones territoriales, socioecon6micas-

y a la capacidad administrativa y f"inanciera de los Municipios. 

En la mayor~a de las leyes municipales cexicanas,existe:n 

deficiencias en la regu1aci6n de las formas de administraci6:n de 

1os servicios públicos ~unicipales, 10 que ha dado origen a 1a -

falta de aplicaci~:n de las alternativas d~ administraci6n más -­

adecuadas por parte de las autoridades municipales, trayendo co­

mo consecuencia la falta de participaci6n de la comunidad en 1a­

administraci6n directa de dichos servicios, 10 que ha frenado el 

desarrollo de municipio, como célula básica de la organizaci6n 

social. 

¡. 
1 
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PUBLIC CONTRIBUTIONS 

The municipal public services constitute the organized activity that the 

city l1alls accomplish to satisfy in a continuous, uniform, regular and 

permanent way the city needs. This activity is founded en laws, rules and 

administrative dispositions which control the service. 

The municipality is the goverment leve! closely linked to city's 

suggestions, critiques and influence. Therefore it's obligued to intervene 

in the public service prestation in a direct manner or with the participation 

of federal, state and community authorities. 

The public services contribution is one of the main attributions the 

municipal authorities have, for such a reason, the crisis through which 

the national economy goes through constitutes a challenge they have to 

face; the defficiency on providing those services becomes not only an 

administrative problem but political which unstabilzes the arder and 

tranquility that ali the municipalities must have. Hence the importance of 

the analysis and the investigation' of the public administration forms of 

the municipal public services in México. ll is convenient to point out that 

there are few investigations with the exception of Fernando Albi's 

contribution and sorne published essays in magazines by national 

foreign specialists. That is why we started from the analysis of the 

administrative doctrine on public service, to tackle this way the municipal 

service study in Mexico and its administration forms; a comparative study 



) 
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is conducted on the municipal laws of the federal entities of the Mexican 

Republic, with the purpose of knowing the situation of the juridical frame 

of the municipal public contributions and consequently its administration 

forms from which it is deduced it has had application to the pointed at 

letter "i" from the Third Fraction of the Mexican United States Political 

Constitution which allows the local legislatures to widen sorne other 

public contributions, taking into account the territorial and socio­

economical conditions and the administrative and financia! capabilty of 

the municipalities. 

In most of the Mexican municipal laws. there exist deficiencies on 

the regulation of administration forms of the municipal public services, 

what has originated the lack of most suitable administrative alternatives 

on the part of the municipal authorities, having as a consecuence the 

lack of the community participation on direct administration of such 

constributions, which has braked the municipal development, as the 

basic cell of the social organization. 

~ .--

( h~ 
BEATRl~~RA BEDRAN 

Vo.~. --;;,.,~ .i-/ (. 
DRA.lZ<:Eu&lf~~- A GON~ALEZ ' LIC. 
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PUBLIC CONTRIBUTIONS 
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with the participation of federal, state and community authorities. 

The public services contribution is one of the main attributions the municipal authorities 
have, far such a reason, the crisis through which the national economy goes through constitutes a 
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E1 trabajo está dividido en 5 capítu1os. 

En e1· primero ''se·-hac·e .un:- aná1isi.S de 1a evo1uci6n de1-

:::::::~o a:~m:o1:z-~~:~~J~"~t~:¿:¡:::6;u:~::::: :::!:~:: :a:::::i~ 
una breve r~fé'rri'i·¿f"i.a:];~kd~~c:i d<. su estructuraci6n. 

·.~'..>.;· ~.' ., ;,:~;~;'.,e ~·~\~:··'.o··'" : 
E1: ,s~~",..J1'~~··~·~p~tu1o versa sobre 1a teor~a genera1 de1-

servicio púb1icci~· y· se hace a1usi~n a 1as principa1es aporta 

ciones de 1a doctrina mexicana y extranjera. 

En e1 cap~tu1o tercero se ana1iza e1 marco jurídico de 

1os servicios plib1 icos municipa1 es en M<Sxico. haciendo un es 

tudio de 1a 1egis1aci~~y 1a doctrina mexicana a través de 1a­

que se c1asifican 1os servicios plib1icos municipa1es; y por 

Ú1timo ~e menciona 1a necesidad de p1anificar estos servicios. 

En e1 cap~tuJ.o cuarto se ana1izan todas 1as formas 

de administraci6n de los servicios púb1icos municipa1es de 

acuerdo a 1a regulaci6n 1egal y a la situaci6n que prevalece 

en la administraci6n municipal en M6xico. 

E1 quinto capitu1o se refiere a las a1ternativas de 

administraci6n propuestas para administrar los servicios 

públicos municipales previstos en e1 artículo 115 Cons-

titucional, así como otros servicios que se consideran de -



la competencia de_1 r~gimen municipal y tambÍ~n se hace m.;,nci6n 

someramente a los insirumentós t_ributin::ios y. financieros indis 

pensables para ·1agra:r ·su eficaz pr~'s't;~ci<?~-
.. 

PensainC>s ·que l~:S\-~µ~:;:::c;i.J;}¿; san· una .fuente. potencial pa­

ra lograr el de;¿z.~·¡;J.-1c;.:i~'6~ii·6:~':i.co', polÍtic;, y social del país. 
• . ·" ... "•- c.,.-·., .. ,·-"r.······ ..•.. , -

por lo que le .=o~f~'~~$'riJ~>~:::1;:;.'.s'·i.uto,:.idades gubernamentales con-

tinuar impulsando :S~;·:fdr"t~i~ci.miento a través de 1a instrumenta-
- ,. .. ··---'.'· '- -

ci6n de prograiria·s.' p~rmá.rl"e;ntes· de capacitaci6n destinados a auto-

ridades y servidore~:;~~b'{i~os municipales. para que éstos puedan 

realizar sus actividades ;de. manera sistematizada y congruente a 

1os lineamientos contenidos en los planes de desarrollo munici 

pal y ajustar sus actos a lo dispuesto por el orden jurídico. 

Considera~os que e1 marco jurídico .y la p1aneaci6n son los ins 

trumentos fundamentales que posibilitan a los municipios para iE 

corporarse al proceso productivo, ya sea por sí mismos o con 1a­

participaci6n de la comunidad. y que les permiten lograr su auto 

suficiencia econ6mica y ser verdaderamente independientes del 

control que hasta el momento han ejercido sobre ellos las autori 

dades federales y estatales. 

Dignificar al Municipio es dignificar al ciudadano. a la 

familia y a la Patria. 
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CAPITULO 1 

EL MUNICIPIO: TERCER NIVEL DE GOBIERNO EN MEXICO. 

1. RESE1i!A HISTORICA. DE LA EVO_LUCION DEL MUNICIPIO COMO FORMA -

DE ORGANIZACION SOCIAL.:· POLITICA Y ADMINISTRATIVA. 

E1 Municipio• como un_idad b~sica de organización socia1. 
a1 paso de 1a humanidad. ha .. estado vincu1ado a 1a administra­
ci6n de 1as ciudades. aunque se tienen antecedentes de que 
existió en 1as sociedades primitivas, 1as cuales tenían un 
carácter agrario. 

La institución municipal a1 paso de1 tiempo ha sufrido­
inf1uencias decisivas; durante 1a época c1ásica, Grecia apor­
tó aspectos que hoy son considerados como esencia1es: 

- Autonomía 1oca1 de organización de la po1is o ciudad. 
Igua1dad civil y po1ítica

0

de 1os habitantes de 1as 
ciudades. 
Existencia de funcionarios encargados de administrar 
1os servicios y de proporcionar seguridad. 

Roma no pudo quedarse atrás y realizó importantes apo~ 
taciones consideradas de va1idez universa1 y de pa1pitante 
actualidad. tales como: 

La creación de cuerpos edi1icios para mejorar 1a ad­
ministración. 

- Otorgamiento a ta1es cuerpos de facultades y respon­
sabilidades para gobernar 1a ciudad y juzgar adminis 
:t.rativamente. 

Recopi1ación.sistemática de 1eyes referentes a 1a -­
administración municipal. 
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Ta1es inf1uencias fueron decisivas en e1 futuro, pru~ 
ba de e11o es que España adopta el modelo Greco-Latino de org~ 
nizaci6n municipa1, a1 cua1 1e incorpora otros aspectos: La -­
igua1dad de 1os ciudadanos ante 1a 1ey, 1as garantías procesa-
1es, e1 derecho de 1os habitantes de 1a ciudad a e1egir a sus­
magistrados, y la responsabi1idad púb1ica de 1os funcionarios­
de1 Ayuntamiento. 

En base a estos antecedentes, e1 Municipio en México, 
en primera instancia, presenta rasgos occidenta1es que se der~ 
van de 1as concepciones greco1atinas de organizaci6n social y 

de las variantes incorporadas a1 mode1o por España. 

Es conveniente reconocer que en esencia, ese fué el 
mode1o de orga~izaci6n socio-po1Ítica que se adapt6 al medio -
mexicano, aunque existen a1gunas sa1vedades, como 1a omisi6n 
de 1a autonomía po1~tica y de1 poder para juzgar, facu1tades 
que no fueron consideradas en 1a instituci6n municipal en nues 
tro país. 

1.1 FUNDAMENTACION LEGAL DEL MUNICIPIO EN MEXICO 

A) EPOCA COLONIAL 

La constituci6n forma1 de1 Municipio en México, fué 
e1 22 de abri1 de 1519, cuando Hernán Cortés fund6 1a Vi11a-R~ 
ca de 1a Veracruz, que no s61o fué e1 primer Municipio instau­
rado en México, sino el primero de toda América. 

E1 Ayuntamiento como cuerpo co1egiado y de1iberante,­
qued6 constituído de inmediato con 1os nombramientos de A1ca1-
de, Regidores y otros funcionarios, bajo la suprema autoridad­
de1 rey de España. 
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El segundo Ayuntamiento, también fundado por Hernán -
Cortés, el 8 de marzo de 1524, fué el de Coyoacán, el cual es 
considerado co~o e1 primer Ayuntamiento Metropolitano de América. 

La importancia del Municipio en esta época es evidente, 
pues además de ser la prime~a forma de gobierno que rigi6, sus 
ordenanzas fueron las primeras leyes que rigieron e1 quehacer de 
las ciudades. 

Durante el Virreinato en la Nueva Espafia, la importancia 
que revisti6 el Municipio fué fundamental en los aspectos admi-­
nistrativos y políticos; la estructura organizaciona1 que guard~ 
ba el Municipio en esta época, estaba formada por un Alcalde 

Mayor y dos Alcaldes Ordinarios, el Cabildo compuesto por doce 
Ediles, un Escribano, el Tesorero, un Alférez, un Procurador y -
un Alguacil. 

B) EPOCA INDEPENDIENTE. 

Durante 1a primera parte de esta etapa, la inestabili 
dad de la instituci6n municipal fué evidente. El pueblo cifr6-
sus esperanzas en el movimiento libertario, concibiendo que el 

municipio asegurara la libertad política. 

La siguiente re1aci6n cronol~gica pretende mostrar -
suscintamente el proceso que sigui6 en el marco jurídico y ~ue 

representa los antecedentes directos de la actual instituci6n­

municipal. 

La Constitución de Cádiz de 1812, en su artículo 309, 
habida cuenta de la inestabilidad prevaleciente, transforma -­
a los municipios en jefaturas políticas, aunque para efec -
tos del gobierno interior de los pueblos, señala que los Ayun-
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tamientos se regir~n por A1ca1des, Regidor, Procurador y Sín­

dico. 

- En 1822, el Reglamento provisiona1 po1Ítico del Im­
perio Mexicano establece que e~ cada capita1 de provincia ha -

brá un jefe superior pol~tico nombrado por e1 Emperador. 

- El P1an de 1a Constituci6n Po1Ítica de 1a Naci6n de 
1823, en sus bases se refiere de 1as e1ecciones de 1os congre­
sos provincia1es. Se hace referencia a 1os arbitrios y a los 

gastos de 1a administraci6n provincial. 

- El acta constitutiva de la Federaci6n Mexicana de 

1824, estab1ece que tanto e1 Poder Legis1ativo, como e1 ejecu­
tivo de cada Estado, se regirán por constituciones particula -
res. La Constituci6n Federa1 de ese mismo afio, agrega que cada 
uno de 1os Estados miembros de 1a Federaci~n. tiene como ob1i­

gaci6n organizar su gobierno y administraci6n interior, sin -­
oponerse a lo dispuesto por esta constituci6n ni a1 acta cons­
titutiva. 

- En 1835, 1as Bases Constitucionales de la República 
Mexicana, establecen que para e1 gobierno de 1os Departamentos, 
habrá gobernadores y juntas departamentales, mismas que cons 

tituirán el Consejo de1 Gobernador y que entre otras atribuci~ 
nes tendrán racu1tades econ6mico-municipales. 

- La sexta de 1as Leyes Constitucionales de 1a Repú­
blica Mexicana de 1836, estab1ece que los Departamentos se -­
dividir5n en Distritos>. Con referencia a los Ayuntamientos 

estab1ecidos en capita1es de Departamentos, se sefiala que és­
tos serán elegidos popularmente y que el número de a1ca1des,­

regidores y síndicos sería fijado por las propias Juntas De -
partamentales~ ·Esta Constituci6n estab1eci6 como facu1tad de-

.¡ 
1 ¡ 
1 

1 

1 

1 

' ¡ 



1os Ayuntamientos, 1a recaudaci6n e inversi6n de 1os propios 
arbitrios. 

5 

- La 1ey Centra1ista de1 20 de marzo de 1837. suprimi6 
- ---

1os Ayuntamientos, habiendo sido reemp1azados por 1os Jueces de 
Paz, que carecían de autonomía por estar supeditados a 1a ins-­
tanci~·· inmediata superior de1 Poder. representada por 1os pre 

fectos. 

- En 1840, se e1abor6 e1 Proyecto de Reformas a 1as 
Leyes Constituciona1es de 1836, en e1 que se hacen diversas 
consideraciones referentes a 1a instituci6n municipa1, destacan 
do entre otras 1as siguientes: a) Habrá Ayuntamientos en 1as 
capita1es de 1os Departamentos• ·en 1os puertos de mar y en 1as­
demás pob1aciones numerosas que designen 1as Juntas Departamen­
ta1es; b) Los Ayuntamientos se compondrán so1amente de Regido 
res y Síndicos, en e1 número que 1as Juntas Departamenta1es se­
ña1en a cada uno; c) Los Regidores,y Síndicos serán nombrados 
popu1armente, donde cada uno será inmediato ejecutor de 1as 1e­
yes mun~cipa1es y acuerdos de1 Ayuntamiento. Como puede obser 
varse, en estas reformas existía 1a supeditaci6n de1 Ayuntamie~ 
to a1 mando de 1as Juntas Departamenta1es. 

- E1 primer proyecto de Constituci6n Po1ítica de 1a 
Repúb1ica Mexicana de 1842, precisa que 1a Administraci6n inte­
rior de 1os Departamentos estará a cargo de sus asamb1eas, go 
bernadores y tribuna1es. y seña1a que en ningún caso podrán re~ 
nirse 1as atribuciones que pecu1iarmente corresponden a cada 
uno. En ese mismo afio, se aclara que para efectos de organiza -

ción de 1a administraci6n interior de 1os Departamentos, ésta 
se hará bajo 1os principios de1 sistema repub1icano, represent~ 

tivo, popular. 

E1 segundo proyecto de Constituci~n Política, ratifi­

ca 1os principios de1 primer proyecto. preva1eciendo la idea 
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de que 1a administraci6n interior de 1os Departamentos estará­

ª cargo de sus asambleas, gobernadores y tribunales. 

- En.184~. las Bases Orgánicas de 1a República Mexica­
na, asientan-~Cjue será facu1tad de 1as Asamb1eas Departamentales 
la aprobaci6n de sus planes de arbitrios municipales, así como­
los presupuestos de gastos de las municipa1idades. 

- E1 Estatuto Orgánico Provisiona1 de 1a República Me­
xicana de 1856, establece que Gobernadores y Jefes Políticos de 
Territorios ser~n nombrados por eL Presidente de la República y 

que serán atribuciones de 1os primeros: a) Hacer la divisi6n 
política del territorio de1 Estado, establecer corporaciones y­

funcionarios municipales, así como expedir sus ordenanzas res 
pectivas; b) Aprobar los p1anes de arbitrios municipales y los­
presupuestos de gastos de 1as municipalidades; e) Cuidar de la­
buena administraci6n e inversi6n de los fondos de los Ayunta -­
mientas y de 1os propios, dictando la reglamentaci6n convenien­
te. 

La Constituci6n Po1ítica de 1857, ratifica 1o ex 
puesto anteriormente• en e1 sentido de que 1a forma de1 ·régi 
men interior de 1os Estados, será e1 gobierno republicano, re­
presentativo y popular. 

En 1865, el Estatuto Provisiona1 de1 Imperio Mexicano, 
contempla diversos aspectos relacionados con 1os Ayuntamientos 
y Municipios, tales como: a) Cada poblaci6n tendrá una admini~ 
traci6n municipal propia y en proporci6n a1 núnero de sus hab~ 

.tantes; b) La administraci6n municipal estará a cargo de los 
Alcaldes, Ayuntamientos y Comisarios Municipales; c) Los Alcal 
des ejercerán solamente facultades municipales al presidir los 
Ayuntamientos y representar judicial y extrajudicialmente a l~ 

municipalidad; d) Las contribuciones municipales serán decreta 
das por el Emperador, previa presentaci6n de proyectos elabor~ 
dos por los Ayuntamientos; e) Los Ayuntamientos formarán el 
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Consejo de1 Mun.icipio •. serán e'1egidos popu1armente en e1ecci6n­

directa y se renovaf.án por 111;Lt"a~ cada 'afio. 

'- ,. =-_=:,<~-·~,::;~ 
- ' E1 P1áií····a.~:~i~~~ Noria de. 1871.' sefia16 con referencia-

ª la insti tuc:i6J1 ·~uJ1icipa1'~,,1.;.: ~o.nven:iencia de asegurar los 
derechos y recu~sri:s p~opi;:;s 'd.é it:>s '.Aytintamientos. como elemen­
tos indispensables para su libertad e independencia. 

La dictadura del General Porfirio Díaz convirti6 a -
los Municipios en parte del engranaje del sistema. Borr6 la au­
tonomía municipa1 a1 agrupar a los Municipios en unidades admi­
nistrativas denominadas indistintamente Partido, Distrito y pr~ 

fectura. 

- A principios de ese siglo, era evidente el descuido 
y abandono en que estaba sumido el Municipio, pues básicamente­
estaba regido por las ordenanzas centralistas de 1840. 

C) EPOCA REVOLUCIONARIA. 

Como reacci6n de enfrentamiento a la situaci6n en que 
se encontraba el Municipio, el movimiento revolucionario mexi­
cano de 1910 enarbo16 desde sus inicios, el postulado de la -~ 

1ibertad municipal. 

En 1910, el preámbulo del Plan de San Luis Potosí, 
suscrito el S de octubre por Francisco I Madero expresaba: "La 
soberanía de los Estados, la libertad de los A)~ntamientos, ..• 
s61o existen escritos en nuestra Carta Magna ... los Gobernado­
res de los Estados son designados por el Poder Ejecutivo y -

ellos, a su vez designan e imponen de igual manera las autori­

dades municipales ( l ) 

( 1) Curso sobre el papel del Municipio en el Sistema Nacio­
nal de Coordinaci6n Fiscal. Instituto para el Desarrollo 
t6cnico de las Haciendas p6blicas. INDETEC. N6xico,1982~ 
página 14. 
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El gobierno dei Estado de Chihuahua el 28 de octubre­

de 1911 0 estab1eci6 el Municipio Libre suprimiendo las Jefatu­
ras Políticás. 

Hacia 191_4 en -1as ·adiciones al Plan de Guádalupe • se­

tiene entre otros aspectos •. -.-e_l establecimiento de la libertad­

municipal como instituci6n constitucional. 

Emiliano Zapata a través de la Ley General sobre li -

bertades municipales, promulgada en el Estado de Morelos en --

19160 consagr6 la autonomía política, econ6mica y administrat~ 

va de la entidad municipal, considerando que "es la primera y 

más importante de 1as instituciones democráticas, toda vez que 

nada hay más natural y respetable que el derecho que tienen -­

los vecinos de un centro cualquiera de pob1aci6n para arreglar 
por sí mismos 1os asuntos de 1a vida en común y para rcso1ver-

1o que mejor convenga a los intereses y necesidades de aa loca 
1idad e 2 )_ 

Una parte fundamental de la Ley, fué el pleno derecho 

que se le concedía a la ciudadanía para intervenir en asuntos­

de administraci6n municipal. El 1ider revolucionario afirmaba" 
"la libertad municipal resulta irrisoria, si no se concede a -­

los vecinos la debida participaci6n en la so1uci6n y arreglo -

de las principales asuntos de la localidad; pues de no ser así 

y de no estar vigilados y controlados los Ayuntamientos se lo­
grará 6nicamente el establecimiento de un nuevo despotismo, el 

de los munícipes y regidores identificados y manejados por los 

caciques de los pueblos. que vendrán a reemplazar a los anti -
guos jefes políticos; y por eso conviene, para evitar abusos 

( 2) Emiliano Zapata. Derechos y Obligaciones de los Pueb1os.­
Comisi6n Nacional Editorial del PRI. Archivo de la Biblio 
teca del Museo Nacional de Antropología e Historia. 
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y negocios escandalosos o tr~ficos inmorales, scmeter a la apro 
baci6n de todos los vecinos los negocios m~s importantes de la­
existencia comunal, tales como enajenaci6n de fincas, aproba -­
ci6n de sueldos, ce1ebraci6n de contratos sobre alumbrado, pav~ 
mentaci6n, captaci6n o conducci6n de aguas y demás servicios -­
públicos" ( 3) 

Todo este proceso desemboc6 en la consagraci6n del Mu­
nicipio Libre en la Constituci6n Política de los Estados Unidos 
Mexicanos de 1917. Constituyéndose el. Jl.funicipio en la célula - -
social jurídica básica para el desarrollo arm6nico y democráti­
co del sistema Federal de nuestro país_ 

1. 2 EL MUNICIPIO COMO PARTE DEL ESTADO 

El estudio del Municipio debe partir de su realidad y 
esta se encuentra representada por la existencia de una agrupa­
ci6n de seres humanos con prop6sit~s definjdos; a la existencia 
ideal en los preceptos del deber ser que corresponden al estu -
dio del derecho y a la sobresaliente presencia de una autoridad 
o gobierno. Desde esa perspectiva la instituci6n municipal se -
encuentra compuesta por: a) una sociedad humana; b) establecida 
permanentemente en un territorio; c) sujeta a las 6rdenes y ma~ 
datos de una autoridad o poder público y; d) sometida al. dere 
cho. 

Por lo que persiste un paralelismo del .Municipio con­
el Estado; de acuerdo a la teoría tradicional de Jellinek ( 4 ) 
el Estado se encuentra integrado por tres elementos: Territori~. 
pob1aci6n y Poder. Por lo que es indiscutibl.e la similitud en-­
tre ambas instituciones~ por la concurrencia de los mismos ele-

( 3 ) 
( 4 ) 

Ibid. 
Jellinek, Teoría General del Estado, editorial Albatros, 
Buenos Aires 1971, página 321. 
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mentas y por raz6n de que pertenecen al mismo género, aunque su 

especie sea diferente, por raz6n de que e1 poder del Estado es­
soberano y no así el poder municipal, pues éste es únicamente 
aut6nomo. 

A1 respecto e1 maestro Esteban Ruíz Ponce sefia1a "subs 
traída es~a d~ferencia, 1a identidad es abso1uta y así ocurri6-
hist6ricamente, pues en los fenómenos estatales de 1a antigue 

dad, campea 1a forma de Municipio, ciudad o "Po1is" y es que en 
estos casos e1 Municipio fué e1 Estado. A1 devenir el paso de 
1a complejidad socia1 humana, 1as primeras formas socio16gicas­
municipa1es evo1ucionaron hacia 1as formas nacicna1es, 1os mo-~ 

destos vi11orrios a 1as conurbaciones actua1es y 1a soberanía 
1oca1 se magnific6 en soberanía genera1 de tendencias naciona 
1es. Fue así como e1 fen6meno estata1 abandon6 1a primitiva cr~ 
s~lida, para responder soberanamente a una prob1emática de ma 
yor dimensi6n. E1 mismo concepto de soberanía que va a dar dife 
rencia específica a1 Estado moderno, nace con él y con 1a nece­
sidad de afirmar un poder central, independiente en la 1imita -
ci6n exterior y supremo en lo interior, ta1 poder en principio­
no puede coexistir con otros poderes iguales en 1o interior~ 

por 1o que e1 Municipio destinado a no desaparecer por ser una­
"comunidad natura1". subsisti6 pero sin e1 atributo de su poder 
soberano, pasando a ser parte de un todo superior más genera1 
y subordinado a é1, conservando empero su carácter individual 
gracias a su natura1eza de comunidad. Por otro lado, e1 Estado­

que en principio hubiera deseado desaparecer a su modesto riva1, 
confront6 pronto 1a necesidad de conservar1o, y hasta de crear-
1o cuando no existía, pues para el caba1 cumplimiento de sus 
fines inmanentes, no podía llegar en forma inmediata a su "ele­

mento" socio16gico (el pueblo). por camino más c6modo que e1 de 
1a vida municipa1. Así surgieron los primeros Municipios hijos­
de él, de donde concluímos que en sus orígenes el Nunic~pio, 
puede ser una comunidad natura1 surgida aut6nomamente antes de-
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1a aparici6n de formas estata1es más comp1ejas o una comunidad 
natura1 reconocida por ~l o una creaci6n d~ su orden jurídico­
político • vicisitudes historicas que al e'studiarse aisladamen­
te dieron 1ug~r a 1as dos aparentement~ irreconci1iab1es postu 
ras en cuanto a la naturaleza de 1a instituci6n (S ) Asimismo, 
este distinguido jurista sefiala que no se puede concebir al 
Estado :.r también al Municipio como la aglutinaci6n simple. no­
interactuada de esos tres elementos (territorio, poblaci6n y -

poder), y estos mismos s6lo adquieren sentido cuando se prese~ 
tan como parte de un todo, por lo que ninguno de ellos tiene 
sentido aisladamente. Por lo que concibe al Municipio como la­
"organizaci6n política-social no soberana pero aut6noma, que 
produce efectividad dentro de una parte de la sociedad estatal 
con el prop6sito de realizar fines propios que emanan de su -­
tradici6n historica y coadyuvan a realizar fines del Estado 
aprovechando su inmediatez como garantía de su realizaci6n de­
mocratica C6 ) o como magistralmente l~ define la municipalis­
ta Teresita Rend6n Huerta Barrera,.cuando afirma "es 1a enti 
dad jurídico político jurídica integrada por una poblaci6n 
asentada en un espacio 
mente que tiene unidad 
dicas de acuerdo a sus 

geográfico determinado administrativa 
de gobierno y se rige por normas jurí 
propios fines" e 7 ) . 

( 5 ) 

( 6) 

e 1 J 

"El Metodo en el Estudio Jurídico del Municipio", Semes 
tre Municipal, Banobras, P:i;imer Semestre de 1981, pág:! 
nas 63 y 64. 
Ibidem. 
Rend6n Huerta Barrera ·Te re si ta J Derecho :i'Iunicipal •. Edl:_ 
torial Porr6a, México, 1985, pagina 13. 
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1.3 EL GOBIERNO MUNICIPAL EN MEXICO 

Las dec1araciones po1Íticas fundamenta1es de1 orden -

constituciona1· federa1 deben. ser ob"'decidas por 1as Constitu -
cienes de 1as Entidades Federativas. pues sería contrario a1 -
sistema federativo que éstos se organizaran en contravenci6n -
con 1as mismas. Por consiguiente. si éste se ha estructurado 
en una determinada forma de gobierno. 1as entidades que 1o com 
ponen deben ref1ejarse en su respectiv.o orden constituciona1,­
como 1o especifica el primer párrafo del artícu1o 115 Constit~ 
cional. cuando expresa "Los Estados adoptarán para su régimen-

. interior la forma de gobierno repub1icano, representativo, po­
pular, teniendo como base de su divisi~n territorial y de su -
organizaci6n po1~tica y administrativa e1 municipio 1ibre, con 
forme a 1as bases siguientes •• -" 

Mientras que un cong1omerado humano que forme parte -
de 1a pob1aci6n estatal, no se orga.nice jur~dica y po1íticame.!!_ 
te y no se 1e confiera o reconozca por e1 derecho un ~etermin~ 
do marco de autonomía y autarqu~a. no asume e1 carácter de mu­
nicipj_o. 

La autonomía y autarquía son notas pecu1iares de1 ré 7 

gimen municipa1. La autonomía municipal se traduce en 1a facu~ 
tad para darse sus propias reg1as dentro de 1os 1ineamientos 
estab1ecidos por 1a Constituci6n de1 Estado a1 que e1 munici 
pio pertenezca, así como 1a potestad de éste para e1egir, nom­
brar o designar a 1os titu1ares de 1os 6rganos representati­
vos. La autarquía, en 1a acepci6n aristotélica de1 concepto, 
se manifiesta en 1a capacidad de1 municipio para proveer a sus 
propias necesidades y reso1ver 1os prob1emas econ6micos, socia 
1es y cultura1es que afecten a su comunidad e B) 

es ) Burgoa Ignacio. Derecho Constituciona1 Mexicano, Quinta­
Edici6n, Editoria1 Porrda, México, 1984, página 873. 



13 

La entidad municipa1 es titu1ar de un poder púb1ico au­
tónomo y aut~rquico, que en su nombre y representación ejercen­
sus autoridades, 1as cuales orgánicamente integrari su gobierno. 

Las ·autoridades gubernamenta1es - en el régimen municipal 
1levan a cabo actos de autoridad administrativos, jurisdiccion~ 
les y legislativos (éstos s61o desde el punto de vista materia1). 
Aunque el desarrollo de estas funciones púb1icas depende en 
gran medida de 1o que disponga la Constitución Estatal. 

La existencia en la institución municipal de la autono­
m~a y autarqu~a-_. que se traduce en el desarro1lo de 1as funcio­
nes estatales antes seftaladas, ~ue rea1izan ~rganos dotados de­
competencia para ello. hacen ~ue consideremos al municipio no -
Únicamente como la base de 1a división territorial de las Enti­
dades federativas sino como un tercer nivel de gobierno, cuyas­
fa"cul tades las determina el orden normativo, o sea, 1a Constit~ 
ci~n federal, Constituci6n Política Loca1, la Ley Orgánica Muni 
cipal y los reglamentos de ese carácter. 

La autoridad o poder p~blico en el régimen municipal 
1o ejerce un 6rgano colegiado de carácter deliberante electo 
popularmente• que se denomina Ayuntamiento y ·que asume la repr~ 
sentación del municipio y se encuentra compuesto por el Presi 
dente Municipal, Síndico (os) y Regidores. Cuyas funciones se -
encuentran en la legislación municipal de cada Entidad Federa 
tiva; de ahí que no sean homogéneas, pero en términos generales 
se pueden resumir de 1a siguiente manera: 
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Formular, aprobar y expedir -
el Bando de Policía y buen -­
Gobierno y demás reglamentos, 
acuerdos y disposiciones de 
carácter general que se re -­
quieran para la organizaci6n­
y funcionamiento de la admi -
nistraci6n y de los servicios 
públicos. 

Designar entre sus miembros 
1as comisiones para la inspec 
ci6n y vigilancia de los dife 
rentes aspectos de la ad~inis 
traci6n y de los servicios 
públicos municipales. 

Organizar la estructura y fun 
cionamiento de la administra7 
ci6n pública municipal. 

Analizar, discutir y aprbbar­
el presupuesto de egresos y -
la iniciativa de ley de ~ngre 
sos del municipio. -

Vigilar que se rec3uden opor­
tuna y correctamente los in -
gresos municipales. 

Expedir licencias~ permisos 
y· autorizaciones propias de·­
su competencia. 

Celebrar convenios con las -­
dependencias federales y esta 
tales y con otros ayuntamien7 
tos para la realizaci6n de -­
obras o la prestaci6n de ser-
vicios públicos. · 

Aprobar los planes y programas 
de desarrollo urbano municipal. 
Intervenir de acuertlo con las 
leyes federales y estatales -
en la regularizaci6n de la -­
tenencia de la tierra urbana. 

Fomentar actividades producti 
vas. educativas, sanitarias,7 
culturales y deportivas. 
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Cumplir y hacer cumpiir -­
la Constituci6n Federa1, 
la Constituci6n Política -
del Estado, la Ley Orgáni­
ca Municipal, los reg1amen 
tos municipales y las reso 
1uciones del Ayuntamiento~ 

Realizar a nombre del Ayun­
tamiento, todos los actos 
necesarios para el desarro-
110 de 1os asuntos políticos 
y administrativos_ 

Nombrar y remover empleados 
y funcionarios cuya designa 
ci6n sea exc1usiva del Ayun 
tamiento. -

Informar anualmente a 1a p~ 
b1aci6n 1a situaci6n que 
guarda 1a administraci6n 
municipa1, detallando 1as 
actividades realizadas por-
1as dependencias municipa 
les y e1 manejo y destino 
de 1os fondos públicos. 

-- L1evar un control sobre 1a­
ap1icaci6n y el ejercicio 
de la 1ey de ingresos y e1-
presupuesto de egresos_ 

Vigilar la ap1icaci6n de 
los planes y programas esta 
ta1es y municipales de·de -
sarro11o_ 

Vigilar que la administra 
ci6n y prestaci6n de los 
servicios públicos se lleve 
a cabo de la mejor manera 
y con apego a 1os reglamen­
tos_ 

Aprobar la solicitud de per 
misas para el uso y aprove7 
chamiento de las áreas pú -
blicas_ 
Realizar a nombre de1 Ayun­
tamienro, todos 1os actos 
necesarios para e1 desarro­
llo de 1os asuntos po1íti 
cos y administrativos_ 
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Vigilar el buen manejo de las 
finanzas municipales. 

Mantener al corr.iente el. in 
ventario general. de los bienes 
muebles e inmuebles propiedad­
del municipio. 

Revisar y firmar los estados 
de cuentas de la tesorería mu­
nicipal. y remitirlos a l.a Con­
taduría mayor de Glosa del Con 
greso del Estado. -

Vigilar que se presente opor 
tunamente la cuenta pública 
para su revisi6n por el congre 
so local., así como los infor ~ 
mes contables y financieros 
mensuales. 

Procurar el cobro oportuno de­
los créditos, multas y rezagos 
a favor del. municipio. 

Asistir regular y puntual.mente 
a las sesiones de cabildo y 
actos "oficiales. 

Practicar a falta o en auxilie 
del. ministerio público, l.as 
primeras averiguaciones sobre­
los hechos que hayan alterado­
e1 orden público. 

Comparecer y suscribir los con 
tratos y dem&s actos jurídicos 
que contengan ob1igaciones pa­
trimoniales para el. municipio. 

Representar jurídicamente al 
Ayuntamiento y ges~ionar l.os 
negocios de la hacienda muni 
cipal, así como efectuar los 
cobros de los créditos a favor 
del Ayuntarr.iento. 



REGIDORES FUNCIONES 

1.7 

Asistir y proponer en las se­
siones de cabildo las medidas 
que estimen más convenientes­
para atender los asuntos muni 
cipa1 es. -

- Asistir a los actos oficiales 
y atender las comisiones que­
por su cargo le sean conferi­
das. 

Presidir y desempefiar las co­
misiones que les encomiende -
el ayuntamiento informando a 
éste de su resultado. 

Proponer al ayuntamien1:o los 
acuerdos que deban dic1:arse -­
para el mejoraraien1:o de los 
diversos ramos de la adminis 
traci6n de y de los servicios­
públicos municipales. 

- Vigilar el funcionamiento de 
las dependencias adminis1:ra -
tivas y la a1:enci6n de los 
asuntos propios del área de -
su responsabilidad. 

- Presentar su programa anual 
de trabajo e informar al 
ayuntamien1:o acerca del cum -
plirniento de sus tareas. 

Suplir al Presidente Munici­
pal en sus faltas 1:emporales, 
en el orden predeterminado. 

Citar a sesiones extraordina­
rias del ayuntawiento si no -
lo hace el Presidente Munici­
pal. 
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CAPITULO Z. 

LA TEORIA GENERAL .DEL SERVICIO PUBLICO 

Z. MARCO TEORICO DEL SERVICIO PUBLICO 

Z.1 •. ORIGEN DEL SERVICIO PUBLICO 

E1 servicio púb1ico surgi6 en Francia como un criterio 
de interpretaci6n de 1a reg1a de separaci6n de 1as autoridades 
administrativas de 1as judicia1es- reg1a fundamenta1 de1 dere­
cho púb1ico francés - ·consagrada esencia1mente en 1a 1ey de 
16-25 de agosto de 1870 y en e1 decreto de 16 Fructidor afio 
III, que prohibía a 1os tribuna1es judiciales el conocimiento­
de litigios administrativos C 9 ) 

A consecuencia de 1a separaci6n de 1a jurisdicci6n ad-­
ministra de 1a judicia1, se rea1iz6"el estudio doctrinario par 
tiendo del concepto de"servicio púb1ico. con ~l objeto de que-
1a juri~dicci6n de1 orden administrativo conociera de contra -
versias relacionadas con 1a actividad de 1a administraci6n pú­
b1 ica. 

Las resoluciones del Tribunal de Conflictos son impor­
tantes antecedentes de 1a noci6n del servicio público. 

E1 caso Dekeistes de 8 de agosto de 1861, 1e otorg6 
jurisdicci6n a 1a autoridad administrativa para conocer los 
litigios que se presentaran entre el Estado y 1os particu1ares 
con ocasión de los actos de la administración hechos en la 

( 9 ) Migue1 Acosta Romero, Teoría General del Derecho Adminis 
trativo, sexta edici6n, editoria1 Porrúa, México, 1985, PAgin~ 
500. 
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ejecuci6n de servicios públicos, debiendo somet:e:rse a la juri~ 
dicci6n administrativa a excepci6n de lo dispuesto por la Ley. 

~1 caso.Blanco, que también dirimi6 un conflict:o de 
competencia, pues versaba sobre una acci6n resarcitoria promo­
vida por el progenit:or de la menor Agnes Blanco, que se había­
lesionado. con una vagoneta ut:ilizada en los est:ablecimientos 
del monopolio estatal de tabacos de la ciudad de Burdeos; sin­
embargo, se observa que se trataba de un servicio administrat~ 
vo que no presentaba caracteres materiales para satisfacer in­
tereses públicos, siendo este un elemento indispensable de la­
noción de servicio púb1ico. 

Manifiesta Fiorini "El fallo Blanco que tant:o se men­
ciona com'o .• ei<ér.;·ador jurídico de la noci6n de servicio públi­
co ... No e~~<,·~mlly-::::·de:~·~s·orio y, menos aún, no· destacaba ningún ca 
rácter e#s1~:~·:i.\i:o y.:...niversal" (lO) 

<é·::i·~{.::~..:i~~ncia institucional que se argument6 en el caso 

Blanco~~: :i{~ ·.t.~~-~ u·n carácter absoluto, pues en dicha resoluci6n 
se acep.t~:t?a,:: .. 1a,.posibi1idad de que una cuesti6n administrativa­
cayera~e~'1~ competencia de la jurisdicci6n ordinaria, como 
también la. exist:encia de servicios públicos que podrían lleva~ 
se ante tribunales comunes por disposici6n del legislador. 

Estas dos excepciones comprueban que el concepto de 
servicio público no se aplicaba a todas las actividades de la 
administraci6n pública que satisfacían intereses públicos. 

Es necesario mencionar el caso Terrier en 1906, que 
trataba de una disposición del Consejo General de Loire que es 

(lm Bartolomé A. Fiorini, Manual de Derecho Adninistrat:ivo,­
Segunda parte, Editorial La Ley, Buenos Aires, 1968, página 826. 
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tablecía una retribuci6n a particulares que mataran víboras. 
El litigio fué promovido por el vecino Terrier ?ara cobrar es­
tos premios; no se trataba de un agente de la a¿ministraci6n y 

no tenía re1aci6n con ningún 6rgano administrativo. La decisi6n 
destacaba que l"as actividades que había desarrollado- tenían un 
fín público, pues la retribuci6n se otorgaba por la lucha con­
tra ariimales que lesionaban a los miembros de la colectividad. 

Por lo que respecta al caso "Societé ... des gra;nits des 
Vos ges". tratábase de un contrato realizado P?.r.:;u.riá :·entidad -­
particular que suministraba materiales. para·•e1•'.d.e.sarro11o de -
un servicio público. 

Todos estos antec_edentes demuestran que la noc_i6n ser­
vicio público se relacionaba con actividades que satisfacían -
en forma inmediata y práctica intereses públicos, realizada -­
por 6rganos y agentes que bien pudieran no pertenecer a la ad­
ministraci6n pública, siendo posible celebrar contratos priva­
dos cuando la actividad no era asumida por el poder administr~ 
tivo. 

Así como también, que de la interpretaci6n jurisprude~ 
cial destinada a resolver conflictos de competencia, deriv6 la 
noci6n de servicio público, sin que los propios tribunales tu~ 

vieran la intenci6n de determinar el concepto de servicio pú 
blico. 

2.2. LA KOCION DOCTRINARIA DEL SERVICIO PUBLICO. 

Al antiguo derecho administrativo le interesaba la 
actuaci6n del Estado en la rea1izaci6n de sus fines y la cons~ 
deraci6n de 1as normas legales adecuadas a dicha actividad, 
pero el servicio en sí como síntesis de actividades administra 
tivas, con su peculiar fisonomía y sus procedimientos especia­
les, era extraño a la preocupaci6n científica de aquél enton -
ces. 
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En una primera fase del proceso hist6rico de la admi 
nistraci6n, el servicio público no apareci6 como un concepto 
jurídico formal, .. aunque existía la idea "del servicio prestado 
al público". 

En los tiempos recientes en que se ha desarrollado es­
ta ciencia, los tratadistas han interpretado de distintas man~ 
ras la noci6n del servicio público, aunque hay otros como 
Berthélemy, que niegan la existencia de dicha noci6n, al mani­
festar "no considero como un progreso doctrinal la afirmaci6n­
de que el elemento superior de toda organizaci6n administrati­
va reside en la noci6n de servicio público, porque no hay una­
forma única de servicio público, sino formas muy variadas que­
implican profundas diferencias. Los servicios públicos están 
sometidos al der~cho común; todas las veces que éste no haya 
sido derogado por textos contrarios (11) 

Le6n Duguit representante de la escuela moderna, hizo­
de la teoría del servicio público la columna vertebral del de­
recho público; considera al servicio público "como toda la ac­
tividad del Estado cuyo cumplimiento debe ser asegurado, regl~ 
<lo y controlado por los gobernantes". (l~) Pero el Estado no 
es, como se ha pretendido hasta ahora, una potencia que manda;­
una soberanía, sino una cooperaci6n de servicios públicos or 
denados y controlados por los gobernantes. 

Sin embargo, la teoría de Le6n Duguit es criticabl~. 
ya que no toda la actividad del Estado puede considerarse como 
servicio público, porque también el Estado desempefia las fun 

ciones legislativa y judicial, que no son servicios públicos y 
que no pueden estar comprendidos en esta noci6n. 

(11) Berthélemy, Droit Administratif, Hitiéme Edition, 
1916, Librairie Arthur Rousseau, página 276. 
(12) Citado por García Oviedo, Derecho Administrativo, 
Edici6n Tomo I, Madrid, 1962, pág.393. 

París,-

Octava-
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Gast6n Jéze continúa y desarrol.l.a el. criterio de Duguit 
sobre el. servicio pÚbl.ico. Afirma que "el. der_echo _público -y ad­
ministrativo e:S un conjunto de regl.as rel.ati-vas' ~ _l.os' servicios 
públicos. Todo país civil.izado tiene servicios públ.-ic-os:,_Y- para­
el. funcionamien°to regular de estos servicios.- han de existir• 
necesariamente regl.as jurídicas especial.es• _p.:,.di.éndc;se a-firmar­
que todo país que l.l.ega a l.a noci6n de servicio p-úbl.ico • es de­
cir en todo país civil.izado. existe el. derecho administrativo~­

( l.3) -

Por l.o tanto Jéze, considera como servicio público a -
toda l.a actividad de l.a administraci6n públ.ica sujeta a un pr~ 
cedimiento de derecho público y reserva l.a expresi6n "servicio 
pÚbl.ico". para l.os casos en que l.a satisfacci6n de una deter -
minada necesidad de interés general. se real.ice por el. procedi­
miento de derecho público. 

Y l.a expresi6n gesti6n administrativa l.a utiliza cuan­
do para satisfacer una necesidad de interés general. se usan -­
l.os procedimientos del. derecho privado. 

La fuerza de l.as doctrinas de Duguit y Jéze, ·absorvi6-
a juristas de todas l.as nacionalidades. Bonnard y Rol.l.and, se­
mostraron absolutamente fiel.es a sus principios, en cuanto al.-· 
monopolio de l.a teoría del. derecho administrativo sobre el. ser 
vicio pÚbl. ico. 

Otros tratadistas como Hauriou. estiman que el. scrvi 
cio público es una parte de l.a actividad de l.a administraci6n­
púb1 ica .. Este autor lo define "como un servic~o técnico prest~ 

do al. pÚbl.ico de una manera regular y contínua para l.a satisfa~ 
ci6n de una necesidad pÚbl.ica y por una organizaci6n públ.-ica"­

(14) -

(13) Precis de Droit Administratif, novena edici6n, París, 
1919, citado por Manuel María Diez, página 185. 
(14) Los principios generales del. derecho administrativo, tra­

ducci6n española, Madrid l.920, página l.. 
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Estamos de acuer_do con esta opini6n, Únicamente con la 
advertencia de que la persona facultada para prestar el servi­
cio público, no es solamente el Estado a través de sus 6rganos, 

pues existen servicios públicos en los que los ?articulares 
participan a través de-d-iversas - rigüras jurídic::i-administrati­
vas como 1a-concesi6n,; er'•rr('>ndamiento, la empresa de partic.!_ 
paci6n estatal etc. 

z. 3. EVOLUCION DEL SERV~CIO PUBLICO 

El servicio público ha transitado por diversos períodos 
hasta llegar á la concepci6n que actualmente tenemos de él. 

En una primera fase como lo hemos expuesto con antela 
ci6n, no existía una noci6n precisa del servicio público, sino­
una idea del ~ismo que la administraci6n debía prestar; presta­
cion que la debían realizar por sí las entidades públicas o los 
particulares por trasmici6n de facultades (arrendamiento); es 
el período de la inorganizaci6n o concepci6n estrictamente mate 
rial del servicio público. 

En un segundo momento, debido al inusitado crecimiento­
de las incumbencias administrativas, se hizo necesario afectar­
a aquellas prestaciones, criterios jurídicos de ordenaci6n. Es­

la fase de la ordenaci6n racional de elementos rersonales y re~ 

les bajo un régimen jurídico exhorbitante del d~recho común. Es 
la noci6n del servicio público, como conjunto de personas y co­
sas organizado y regido por la administraci6n, Dediante una nor 
matividad específica de derecho administrativo y presenta a su­
vez dos etapas: la primera ya superada, es la del unitario modo 
de gestión o centralizaci6n del servicio público, que por razo­
nes de congesti6n lo hicieron desaparecer, para dar paso a la 
segunda etapa, cuando la administraci6n da en ccncesi6n ciertos 
servicios a particulares, por razones esenciales de derecho pú­
blico, desplazando al arrendamiento. 
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Actlla1mente e1 servicio púb1ico se enc~entra inmerso en 
el régimen de economía mixta, que supone un sis~ema de gesti6n­
de servicios mediante la co1aboraci6n en~re autJridades admini~ 
trativas y part.iculares. que se caracteri=a por el régimen jur.f 
dico también mixto que regula la organi=aci6n, administraci6n y 

gesti6n del servicio público. 

2.4. CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO 

Es conveniente preci·sar. el significado .:l.e1 vocablo ser 
vicio público desde el punto -d~' 'vista gramatical para después­
entrar a la difícil tare~ de~~ conceptua1izaci6n, pues la doE 
trina administrativa ha admitido la dificultad para obtener un 
concepto unánime de servicio público, por existir diversos en­
foques sobre esa noci6n. 

La acepci6n servicio público proviene del latín servi­
tium: acci6n y efecto de servir •.. mérito que se hace sirviendo 
al Estado o a otra entidad o persona. Utilidad o provecho que 
resulta a uno de 10 que otro ejecuta en atenci6n suya. Organiz~ 
ci6n personal destinada a cuidar intereses o a satisfacer nece­
sidades del pueblo o de alguna entidad oficial o privada. Púb1~ 
co, del latín publicus, significa notorio, patente, manifiesto, 
potestad, jurisdicci6n y autoridad para hacer una cosa, contra-

·puesto a privado, perteneciente a todo el pueblo, administra 
ci6n común del pueblo o ciudad, conjunto de personas que parti­
cipan en unas mismas aficiones o preferencias o concurren a de­
terminado lugar (15) 

La doctrina administrativa no ha adoptado un concepto 
unánime ni homogéneo de lo que debemos entender por servicio 
público, pues algunos autores entre los que se encuentran Hau 
riou, Villegas Basabilbaso y Manuel María Diez, consideran que-

(15) Real Academia Española, Dicionario de la Lengua Espafiola,­
Decima sexta edici6n, Madrid, 1947, página 287. , 



2.:; 

el servicio público d~b~ ser prestado 6nicamen~e por la adcinis 
traci6n 0 por lo que pro~orcidnan una concepci6c orgánica de es­
ta figura. 

De ~cu~rdo~a 1a ccincepci6n orgánica, 1a expresi6n servi 
cio público' se/uti.i:iz'a'.p~ra desi'gnar a1 aparate administrativo:­
de1 serv:icicí:;·:Si:ri;·.;,¡;;b·élrgo:. esta doctrina ha sic:> criticada, ya­
que el c::>njlÍÍ1t·.;.C>·rgá'nico de. 1a administraci6n e:i algunos casos­
t iene encÓm'éh'd~délj;· _·.;'tras funciones y no 1a pres .:aci6n de servi­
c i 6 s pú bl.iC:(;''.;;; ~·; 

' ' ' 

En coritraposici6n al punto de vista orgfnico. se cncue~ 
tra el c,;,_iterio·. flÍnc::i.;na1, que se basa en 1a ac~ividad que des~ 
rro11a la administraci6n y no en los 6rganos que 1a componen. 

De 1os criterios orgánico y funcional, ha prevalecido -
e1 segundo. en el sentido de que para que exista un servicio 
público, 1a administraci6n pública debe de desarrollar las act~ 
vidades previstas en 1as 1eyes, aunque en algún tiempo 1a no 
ci6n funcional se ha confundido con la orgánica, porque 1a acti 
vidad del servicio público se efectuaba paralelamente a 1a org~ 
nizaci6n del mismo, bajo 1a forma de un aparato administrativo­
propiamente dicho. Actualmente, como se han di'\.-ersificado los 
modos de prestaci6n de los servicios públicos, con 1a concurre~ 
cia de los particulares coadyuvando con la admi:iistraci6n, tie­
ne más ap1icación e1 criterio funcional. 

La doctrina administrativa mexicana ha aportado difere~ 
tes conceptos acerca del servicio público que es conveniente 
mencionar y ana1izar, para con posterioridad hacer referencia a 

los elementos y características del concepto en cuesti6n. 

E1 doctor Gabino Fraga, defini6 a1 servicio público en-
1a décima edici6n de Derecho Administrativo como "una actividad 
destinada a sa~isfacer una necesidad colectiva de carácter mat~ 
rial, econ6mica o cultural, mediante prestaciones concretas in-
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dividua1izadas, sujetas a un régimen jurídico ~~e les imponga­
adecuación, regularidad y uniformidad" (l 6 ) Es ~onveniente ha­
cer notar, que este prestigiado tr~tadista en la última edi 
ci6n de ese t~xto ya no incluye esa definición, ya que dnica -
mente realiza ~n análisis comparativo de la doc:rina francesa, 
Pero' ,estA,''de 'acuerdo en que la actividad re1ati.·.·a a la pre,sta­
ci6n áe ~ervicios p6b1icos es una parte de la actividad del -­
Estado, 'que efectda a través de los 6rganos ado:_nistrativos o 
bien~,,cdn la participación de los particulares, pues el Estado 
no tiene el monopolio de las necesidades colectivas. Por 1o -­
que respecta a la actividad del Estado realizada por conducto­
de los órganos administrativos, ésta se realiza de dos maneras: 
una dando órdenes y otra prestando servicios; suscitando la -­
prim~ra problemas de carácter 1ega1~en cambio, la prestaci6n -
de servicios pdblicos origina fundamentalmente problemas de 
economía y de eficiencia¡ pues 1a primera puede ser disconti -
nua y la segunda por el contrario, debe ser re¡;-.ilar y continua 
y por lo tanto, cada una de ellas requiere de un régimen jurí­
dico especial y diferente. 

Por su parte, Jorge Olivera Toro, define al servicio -
público "como la actividad de la cual es titular el Estado y -

que en forma directa e indirecta satisface necesidades co1ecti 
vas de una manera regular continua y uniforme" (I 7) Este ;¡J.ut~E_ 
considera que el Estado es el titular del servicio público y -

que puede conceder a los particulares su ejecutabi1idad, o sea, 

el conjunto de actos cuya producción naterializa la actividad­
de1 servicio público, pero argumenta que esta cesi6n no puede­
cntenderse como una enajenaci6n, pues e1 servicio público pue­

de concederse más no venderse. 

(16) Derecho Ad~i~istrativo, Décima Edición, Editorial Porrúa,­
México, 1981, pagina 75. 
(17) Manual de Derecho Administrativo, Cuarta E¿ici6n, Edito 
ria1 Porrúa, México, 1976, p4gina 70. 

i 
¡ 
I' 
1 
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El ·doctor Andrés Serra Rojas, considera al servicio pú-
b1ico como "la actividad técnica directa o indirecta, 
ministraci6n activa o autorizada a los particulares, 

de la ad­
qu~ ha si-

do creada y co~tro1ada para asegurar de una manera permanente.­
regular y continua y sin propósito de lucro la satisfacci6n de­
una necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen 
jurídico e~pecia1 de derecho público'' ~S) Este insigne jurista 
reconoce que esta idea se ha venido transforman¿o por un eleva­
do mantenimiento del servicio. 

Al respecto Fiorini opina "que la baratura del servicio 
corresponde a la esencia de las actividades públicas, que jamás 
puede rea1izarce con fines lucrativos para producir utilidades. 
La posibilidad de que e1 costo del-servicio aumente es para su­
plir los graves perjuicios que acarrea la inflación financiera­
º para cubrir gastos mal hechos o incapacidad de la producci6n, 
no significa que la baratura del servicio no rija. pues 10 que­
pretende este principio es que el Estado o un particular sobre­
una necesidad pública no realice actividades especulativas y de 
elevadas utilidades redituab1es. El servicio público no puede -
responder jamás al lucro de la actividad comercial. La baratura 
del servicio impide ganancias excesivas sobre actividades de -­
carácter colectivo y necesario" Cl 9 ) 

El ideal es establecer un equilibrio entre los 
y los gastos en beneficio de los usuarios, 
be cobrar lo indispensable para atender el 
cios públicos. 

a los que se 
costo de los 

ingresos 
les de~ 
servi -

En este sentido el licenciado Carlos Salinas de Gortari, 
estima que en la política de costos de los servicios públicos -

(18) Derecho Administrativo, Tomo I, Décima Edici6n, Editoria~ 
Porrúa, Página 107. 
(19) Manual del Derecho Administrativo, Segunda Parte, Edito -
rial la Ley, Buenos Aires, 1968, página 830. 
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debe proceder con un criterio de equidad, expresando "se requiE_ 

r~ que sea el usuario dei bien o del servicio el que cubra el 
costo correspondiente para que éste no se tras:ade a 1a socie 

dad en su conjunto y que contribuya asimismo pa~a raciona1izar­
el consumo de tales bienes y servicios'º T2 0) 

E1 doctor Miguel Acosta Romero, afirma ;ue el servicio­
púb1ico "es una actividad técnica encaminada a satisfacer nece­
sidades colectivas básicas o fundamentales. meciante prestacio­
nes individua1izadas sujetas a un régimen de de~echo p6b1ico, 
que determina 1os principios de regu1aridad, uniformidad, ade 
cuaci6n e igua1dad" ( 2 I) Reconoce este autor, que e1 contenido 

de1 concepto no es inmutab1e, ni mucho menos agota todas las p~ 
sibi1idades, pues una idea tan genera1 y cambiante como es 1a 

necesidad básica o fundamenta1 de 1a pob1aci6n, necesariamente­
variará de acuerdo con sus circunstancias hist6ricas, de oport~ 
nidad po1ítica, espacio-tempora1es y de ambiente o climato16gi­

cas. 

2.5. ELEMENTOS DEL SERVICIO PUBLICO 

De 1os conceptos vertidos con anterioridad, se despren­
de que e1 servicio público está compuesto por 1os siguientes 

e1ementos: 
Es una actividad jurídica, financiera y técnica; 
L1evada a cabo por 1a administraci6n en forma directa o 

indirect:a; 
Para satisfacer una necesidad co1ectiva; 
Sometida a1 rlgimen de1 derecho pÚb1ico y en algunos 

casos al derecho común. 

(20) "Consideraciones econ6micas acerca de 1a regu1aci6n de 1a­
empresa pública"» Renovaci6n Nacional y Po1íLica ~foderna.» Cu1-­
tura Jurídica, Jl.!Axico, 1987, pagina 6.:>. 

(21) Op cit página 506. 
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El servicio público supone la realizac~ón de activida 
des jurídicas, financieras y técnicas. La actividad jurídica, 
presupone que la actuaci6n de los 6rganos admir.istrativos y de­
los particulares en beneficio de la colectivida~ sea considera­
da como un servicio público, debe estar prevista por el ordena­
miento jurídico (Constituci6n, leyes ordinarias, ~eyes orgáni 
cas, reglamentos administrativos etc.). 

La actividad financiera se traduce en ~ue el servicio 
público sin medios econ6micos no tendría raz6n ¿e existir, pues 
éste puede ser financiado por el organismo responsable de la 
prestaci6n del servicio, que puede ser integrante de la adminis 
traci6n pública centralizada o paraestatal, o bien, por los PªE 
ticulares, quienes aportan el capital requerido para su establ~ 
cimiento y explotaci6n, exigiendo la respectiva contrapresta 
ci6n por parte de los usuarios, consistente en el cobro de las­
tarifas correspondientes. 

Pero el servicio público no. es solamente una actividad­
jurídica y econ6mica, sino también es una actividad técnica, 
que implica la realizaci6n de una serie de acciones y procedi-­
mientos necesarios para llevarlos a cabo con la eficacia reque­
rida, lo que conlleva a una constante y permanente especializa­
ci6n por parte de los sujetos encargados de su prestaci6n, dan­
do origen a una serie de relaciones de coordinaci6n o enlace 
con las dependencias involucradas en el funcionamiento de los 
servicios públicos para lograr la eficacia en su prestaci6n y -
la seguridad de los usuarios. 

El servicio público puede ser prestado tanto por la ad­
ministraci6n pública como por los particulares. Cuando es lleva 
do a cabo por la administraci6n pública se efectúa una presta -
ci6n, que implica una concreta relaci6n jurídica entre dos suje 
tos: administraci6n y usuarios, de cuya relaci6n la preitaci6n­
constituye el objeto. 
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La.prestaci6n en sentido técnico es una act~vidad per -
sonal que un sujeto debe efectuar en beneficio 3e otro sujeto a 
quien se proporciona una utilidad concreta en virtu~ de una re-
1 aci6n jurídica de natura1eza ob1igatoria entre las dos partes. 
A1essi señala en este sentido" no cua1quier acti.vic:.3 personal­
aún cuando fuera dirijida en ventaja de otra, puede constituir­
un servicio pÚb1ico, sino que la ventaja debe ser personal, 
constituir e1 objeto de una relaci6n jurídica inter=~rrente en­
tre e1 sujeto que ha de realizar 1a actividad e~ cuesti6n y e1-
suj eto o sujetos en ventaja de los cuales la ac:ivi~ad se rea -
liza" ( 22) 

La prestaci6n, entonces, debe ~er dirigida, directa e 
indirectamente a personas que puedan ser indivi~ualizadas, por-
1o que e1 común denominador de esta actividad es el servicio -­
público. La prestaci6n tiene por objeto proporcionar utilidad 
a los particulares, individualmente considerados, sea esta uti-
1idad de orden asistencial o de orden econ6mico ( 23 ) 

Las prestaciones de la administraci6n se dirigen a pro­
porcionar la satisfacci6n de 1as necesidades individuales de 
importancia co1ectiva de los administrados. Existiendo dos cla­
ses de prestaciones: la prestaci6n de actividad y la prcstaci6n 
de bienes. Entre las dos hay una íntima vinculaci6n. pues para­
que sea posible la prestaci6n de una actividad es in¿ispensable 
e1 empleo de bienes, ta1es como edificios, vehículos, máquinas­
etc; pero la funci6n de los bienes es diferente en los dos ti 
pos de prestaciones. 

(22) Le Prestazioni Administrative Rese ai Privati, ~i1án,1952, 
citado por Manuel María Diez, Derecho Adminis~rativo. Volumen -
III, Bibliográfica Omeba, Buenos Aires. página 5 y siguientes. 
(23) Fernando Garrido Falla, Tratado de Derecho Admi~istrativo. 
Tomo II, Séptima Edici6n, Instituto de Estudios Polí:icos, Ma--
drid, 1976, página 317. · 
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Efectivamente, en l.as prestaciones de actividad l.os bi~ 
nes material.es tienen la funci6n de medio necesario para hacer­
posible o facil.it~r el. cumpl.imiento d~ un servicio públ.ic~-

La pre~tación está constituida por un hacer. Por el 
contrario, en· la '·.pres-ta.C:i6n· de bienes, estos asumen la función­
de objeto de l·a ·pre~1:aci6n, la que. se traduce en una obligación 
de dar. 

Atend:ienclb~,.~1 tiempo en que l.a adminis"tración ocupa en­

realizar la pres't_~:~f~6ri.i esta se cl.asifica en: 

Prestaci6n rii'cJ~~,!f~~iea (que es la que 
acto o en un·;;§iCl'~~~riii'ri..:istro de bienes); 

se ejecuta en un s61o-

Prestaci6n peri6dica- que es l.a que consiste en varios ac -
tos o en sucesivas prestaciones de bienes, repartidas o a in"te~ 

va1os; 

Prestaci6n permanente- Es aquél.la en que la actividad o el.­
suminis~ro de bienes son de flujo contínuo y. en consecuencia,­
s61o depende del particular util.izarl.os ~ no, como por ejemplo­
el. "transporte, el telégrafo, correos, etc. 

La prestación está encaminada a sa"tisfacer directa o i~ 

directamente el interés público. Si se hace en forma directa es 
la misma administraci6n la que se encarga de efec"tuar la prest~ 
ción por conducto de sus 6rganos central.es o paraestatal.es. Si-
se hace en forma indirecta, 
vés de los administrados, ya 

la prescaci6n se lleva a 
sea que éstos actuen en 

vidual o colectiva a través de empresas. 

cabo a tra 
forma indi 

Uno de l.os elementos constitutivos del serviéio públ.ico 
es el interés general, que no es el. interés de la adminis"tra­
ción. No hay interés genera1 sino en el caso en que cada indiv~ 
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duo pueda encontrar e identificar en él la proF~rci6n correcta 
<le su interés individual, que debe ser de carác~er personal y 
directo. Así por ejemplo, hay interés .general en que se propo~ 
cionen los servicios de agua potable, alumbradcpúblico, por -
que cada individuo tiene un interés personal y~irecto en la -
utilizaci6n de los mismos. 

El doctor Andrés Serra Rojas, considera que el interés 
general es un elemento esencial en las definiciones de serví 
cio público que debe mantenerse inalterable, es la noci6n del­
interés general es decir, el interés social para atender una 
necesidad general y apremiante a cargo del poder público (24) 

La apreciación del interés general es de carácter dis­
crecional y es de la competencia del poder público, es el le 
gislador el que establece en cada supuesto cuanco hay que sa 
tisfacer el interés general por el procedimiento del servicio­
pÚblico. Por lo que el servicio público depende de las necesi­
dades que en cada época se presenten. Hace tiempo se considera 
ba servicio público al herraje de caballos y al servicio que 
prestaoa un bote de remos para atravezar un río. Con el desa -
rrollo de la máquina surgieron los automotores y los buques i~ 
pulsados por motores 
llas necesidades que 

a vapor o petr6leo y desaparecieron aqué-. 
existían en otros tiempos. Y en consecue~ 

cia esos servicios públicos. 

Otro elemento constitutivo y esencial del servicio pú­
blico es el régimen jurídico que lo rige. La mayoría de los au 
tores está de acuerdo en que el servicio público es una activ~ 
dad regulada por el derecho público por cuanto hace a su crea­
ci6n, modificaci6n, funcionamiento y extinci6n. Pero también -
es cierto> que en estos casos, sobre todo cuando se trata de -

relaciones entre la administraci6n pública y los particulares, 
el servicio público puede ser regulado por el derecho privado. 

(24) 
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Cuando esto sucede 1a doctrina administrativa ~o denomina ser­
vicio industria1 o comercial, que es aque1 servicio en que el­
Estado con la fina1idad de satisfacer las necesidades colecti­
vas, asume el pape1 de empresario, organizando y participando­
en empresas que se encargan de la'}>roducci6n de bienes y serv.!_ 
~ios, en ciertos casos, como instrumento para satisfacer cier­
tos servicios púb1icos, por lo que se asocia con 1os particu1~ 
res a través de empresas de participaci6n estatal mayoritaria­
adoptando a1guna forma de sociedad mercanti1. Así también cuan 
do ~1 servicio púb1ico se da en concesi6n a particu1ares, e1 
régimen jurídico es mixto. 

E1 derecho púb1ico se ap1ica en la organizaci6n, con -
tro1 y funcionamiento de 1os servicios púb1icos y el régimen.­
de derecho privado en 1as re1aciones que se estab1ezcan entre­
el 6rgano encargado de 1a prestaci6n de1 servicio y 1os parti­
culares. 

E1 régimen de derecho púb1iéo implica para 1os servi 
cios púb1icos; 

La modificaci6n por parte de 1a administraci6n de1 servi­
cio en raz6n de1 interés genera1. 

- La situaci6n 1egal de las obras públicas y de 1os recur­
sos humanos necesarios para e1 funcionamiento de1 servicio pú­
b1 ico; 

- Los actos jurídicos que se emitan cuando se esté rea1i -
zando 1a ejecuci6n de 1os servicios púb1icos, serán actos admi 
ni.strat:ivos; 

E1 servicio púb1ico debe satisfacer las necesidades de -
1a colectivid3d pero sin ánimo lucrativo; 

- E1 servicio se encuentra a la disposici6n de quien quie­
ra uti1izar1o, siempre y cuando reuna los requisitos estable 
cides en 1a 1ey; 

---.. <;:;. 
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Las responsabilidades administrativas, laborales y pena­
les a que están sujetas las autoridades o personas encargadas­
de la prestación del servicio público, así como también las 
sanciones apli~ables a los particulares y/o usuarios; 

Los medios de defensa que pueden hacer valer los parti­
culares y usuarios frente a los actos emitidos ~or las autori 
dades encargadas de la prestación del servicio; 

- - Las autoridades administrativas o jÚrisdiccionales comp~ 
tentes para conocer los conflictos que suscite el funcionamie~ 
to de los servicios públicos. 

2.6. CARACTERISTICAS DEL SERVICIO PUBLICO 

La doctrina administrativa señala como características 
de~ servicio público las siguientes: continuidad, regularidad, 
igualdad, y generalidad. Algunos autores como Villegas Basavi~ 
baso, Silva Cimma, Rolland, Vedel y.Sayagués Lasso, señalan -­
también como carácter jurídico la obligatoriedad. 

2.6.l. CONTINUIDAD- La continuidad para satisfacer la­
necesidad pública es un dato indestructible para cualquier cla 
se de actividad que pretenda responder a un servicio público(ZS)_ 

El servicio debe ser continuo y regular porque la nece 
sidad pública es permanente y vital. 

La idea de la continuidad ha penetrado hondamente en 
el espíritu de los escritores y del derecho positivo de los mo 
dernos pueblos, que en verdad inspira el sistema jurídico de 
los servicios públicos. La idea de la continuidad de los servi 
cios públicos ha escrito Rolland, ha sido inspiradora de cier-

(25) Bartolomé A. Fiorini, op cit página 800. 
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tas disposiciones, tales como que la dimisión ¿e los agentes. 
p6blicos no surta efectos hasta que no sea aceptada, y los que 

restringen el derecho de huelga para los servi¿ores p6blicos( 26 

vicio, 
fin de 

que la 
p1eto. 

Seg6n Tardieu ( 27 ) la continuidad es la esencia 

pues cuando este 
asegurar la satisfacci6n de las necesidades 

iniciativa privada no podría cubrir sino de 

de1·· ser. 

inCO_!!! 

Al respecto Duguit afirma "que de la noción de servicio­

públic~ devienen la noción fundamental del derecho p6blico mo 
derno". indicando en otro lugar "el Estado se transforma resuel­
tamente en un sistema de servicios p6blicos y que hoy no se pide 
a los gobernantes solamente que aseguren los servicios de guerra, 
policía y justicia, sino que organicen y hagan funcionar toda 

una serie de servicios industriales que impidan que éstos se in­
terrumpan un sólo instante e 28 ) 

Es la continuidad una característica esencial del servi­
cio pdb~ico. ~ue significa que 1a prestaci6n no puede interrum -
pirse ni paralizarse ya que s~ ha establecido en beneficio de 
la colectividad. 

La paralizaci6n de los servicios pdblicos puede ocasio-­
nar graves dafios a 1a sociedad y por eso debe sancionarse seve -

ramente todo acto tendiente a su interrupción total o parcial; 
de ahí que la huelga realizada por los servidore5 p6blicos, de 

be consagrarse a su favor, pero reglamentándose adecuadamente a­
manera que los u·suarios no resulten perjudicados. 

( 26) Citado por Carlos García Qvjedo, Derecho Administrativo.­
Torno I, Octava Edición, Madrid, 1962, página 409. 

(27).Ibid 
( 28) ·cita do por Fernando _l\l b i, Derecho Jl.lunic ipal Cornpa rado del 

Mundo HispSnico, Editorial Aguilar, Madrid, 1985, página-
48. 
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L~ continuidad del servicio crea la ilegalidad de toda 
interrupci6n, salvo el caso fortuito o la fuer=a mayor. Asimi~ 

mo, su interrupci6n crea una responsabilidad para el funciona­
rio o particu~ar encargado de la administraci6n del servicio 
por su deficiente funcionamiento. 

El Estado a través de su marco normativo lleva a cabo­
diversos procedimientos para evitar la interrupci6n de los ser 
vicios públicos tales como: la expropiaci6n por causa de utili 
dad pública, la requisici6n, la naciona1izaci6n y las servidum 
bres administrativas. 

Por lo que respecta a la requisici6n administrativa, 
es necesario hacer el siguiente comentario. 

La requisici6n administrativa la podemos definir como 
un acto administrativo unilateral de carácter discrecional por­
medio del cual la administraci6n pública exige a una persona la 
prestaci6n de cierta actividad, el "suministro de bienes muebles, 
el abandono temporai del goce de un inmueble o empresa, para 
satisfa~er una finalidad de interGs público mediante el pago de 
una indemnizaci6n. 

La requisici6n recae sobre: 

a)- Bienes muebles, en este caso por tratarse de bienes 
perecederos, opera la transferencia de la propiedad de los mis­
mos. 

b)- Bienes inmuebles, s61o opera la ocupaci6n temporal­
del goce del inmueble o limitaci6n de dominio. 

En nuestro país no opera la requisici6n de bienes inmue 
bles, porque la Ley Federal de Expropiaci6n, señala que se pue­
de transferir la propiedad de un bien inmueble o bien se puede-
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rea1izar 1a ocupaci6n tempora1 o 1imitaci6n de ~ominio sobre 
esta clase de bienes. 

c)- ~a.prestaci6n de ciertos servicios ?ersonales,que­
origina que 1a·autoridad administrativa en eje~~icio de1 poder 
1egal seña1e para 1os individuos que sufren una requisici6n 1~ 
ob1igaci6n de proporcionar 1a prestaci6n requerida, indepen­
dientemente si están conformes con la medida. Por 1o que 1a si 
tuaci6n de1 requisado es simi1ar a 1a de1 contr!buyente, con -
1a diferencia de que 1a prestaci6n que e1 sujeto debe propor -

cionar no es como en el impuesto una cantidad tle dinero, sino­
una actividad o servicio persona1; además 1a re~uisici6n imp1~ 
ca e1 pago de una indemnizaci6n a favor de1 sujeto requisado,-
1o que no ocurre-con e1 contribuyente; y 1a idea po1ítica que­
constituye e1 fundamento de 1a requisici6n no es la misma en -
1a que se basa e1 impuesto. 

Esta c1ase de requisici6n también abarca 1os servicios 
profesiona1es previstos en e1 párrifo tercero de1 artícu1o 5 
de 1a Constituci6n Federa1 de la Repúb1ica, que estab1ece "1os 
servici6s profesiona1es de índo1e socia1 serán ob1igatorios y­
retribuidos en los términos de 1a Ley y con 1as excepciones 
que esta sefiale" .. 

Diversas leyes administrativas entre 1as que se encuen­

tran 1a Ley Federal Forestal en e1 artículo 43, establece "En -
e1 caso de incendio de vegetaci6n foresta1 todas las autorida -
des civiles y militares, así como las organizaciones oficia1es­

o particulares y en genera1, todos los habitantes fisicamente -
aptos están obligados a prestar su cooperaci6n con los elemen -

tos adecuados de que dispongan para extinguirlos.,. 

La requisici6n administrativa presenta varias moda1ida­

des entre las que se encuentran: 
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La requisici6n en el caso de suspensi6n de las garantías 
individuales (artículo 29 de la Constituci6n Fe~eral); 

La requi•ici6n militar en tiempo de guerra, prevista en­
el Último párrafo del artículo 16 Constitucion~l. que expresa­
"En tiempo de guerra los militares podrán exigir alojamiento• -
bagajes, alimentos y otras prestaciones, en los términos que 
establezca la ley marcial correspondiente". 

Dicho precepto constitucional también establece "En 
tiempo de paz ningún miembro del ejército podrá alojarse en ca 
sa particular contra la voluntad del dueño, ni imponer presta­
ci6n alguna". Por lo que la requisici6n militar en tiempo de -
paz está prohibida. Además el C6digo de Justicia Militar seña­
la "que la requisici6n en tiempo de paz es un delito contra la 
disciplina militar". 

- La requisici6n administrativa para casos excepcionales y 

urgentes. Este tipo de requisici6n no está debidamente establ~ 
cida en-1a-Constituci6n Federal, aún cuando su existencia se 
infiere de lo dispuesto por el artículo 73 Fracci6n XVI, bases 
primera y segunda de la Constituci6n Federal, que establecen: 
"para dictar leyes sobre nacionalidad• condici6n jurídica de 
los extranjeros, ciudadanía, naturalizaci6n, colonizaci6n, em~ 
graci6n, inmigraci6n y salubridad general en la República. la. 
El Consejo de Salubridad General dependerá directamente del -­
Presidente de la República, sin intervención de ~inguna Secre­

taría de Estado, y sus disposiciones generales serán obligato­
rias en e1 país. 2a. En caso de epidemias de carácter grave o 

peligros de invasi6n de enfermedades ex6ticas en e1 país, el -
Departamento de SAlubridad tendrá ob1igaci6n de dictar inmedia 
tamente las medidas preventivas indispensables, a reserva de -

ser después sancionadas por el Presidente de la República". 
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Di~ersas leyes administrativas corno la Ley Forestal Fe­
deral, la Ley de Vías Generales de Comunicaci6n y el C6digo Sa­
nitario se refieren a esta clase de requisici6r._ Sin embargo, 
como la requis~ci6n para casos excepcionales y urgentes no está 
expresamente especificada en la Constituci6n, las leyes secur.da 
rias que la regulen son inconstitucionales en ese aspecto-

Debernos tener presente, que en la práctica administra­
tiva se da constantemente la requisici6n de empresas, Teléfonos 
de México es un claro ejemplo, sin que esté debidamente establ~ 
cicla en la Constituci6n, aunque algunos autores estiman que se­
encuentra regulada en el párrafo tercero del ar:ículo 27 Const~ 
tucional, que dice: "La Naci6n tendrá en todo tiempo el derecho 
de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el­
interés público"-

No obstante los aspectos obscuros de la requisici6n, no 
podernos negar que ha servido como instrumento para evitar la in 
terrupci6n de los servicios públicos: No obstante, es necesario 
que se promueva una adici6n a la·constituci6n Federal, para que 
esta fiiura jurídica no contravenga a nuestra Carta Magna, por-
10 que ésta debe determinar con exactitud las autoridades comp~ 
tentes para ordenarla y ejecutar la requisici6n administrativa­
en sus diversas modalidades, los casos en que resulte posible 
adoptar esta medida, las actividades que deben constituir su -­
objeto, su duraci6n, el procedimiento para el pago de la indem­
nizaci6n, las sanciones para lo•sujetos activos y pasivos de 
esta medida. los medios de de-fensa (recursos) que se puedan pr~ 
mover en su contra, eic~ 

2-6.2 REGULARIDAD- A esta característica los doctores 
Gabino Fraga y Miguel Acosta Romero la denominan "adecuaci6n". 

Es indiscutible que los servicios públicos deben propoE 
cionarse con regularidad. Este carácter es distinto del de con-

'· ------:;,\ 
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tinuidad, un servicio es continuo cuando no se interrumpe. Es­
regular cuando se presta en forma correcta y de acuerdo con la 
legislaci6n vigente. 

Para q~e el servicio se preste en condiciones razona 
bles de buen funcionamiento,es preciso que la administraci6n -
pueda efectuar en todo momento las modificaciones que sean ne­
cesarias en su organi=aci6n. Esta facultad de r-odificar el ser 
vicio es un derecho y una obligaci6n de quienes dirigen el ser 
vicio. Como corolario 16gico se deduce la responsabilidad de 
los administradores en caso de mal funcionamiento. Esa posibi­
lidad de modificar la organizaci6n del servicio está vinculada 
a la necesidad que el servicio debe satisfacer :· el interés g~ 
neral varía con el tiempo, y las autoridades ac~inistrativas 
tienen que poder apreciar en todas las épocas sus exigencias.­
Es por eso que manifiesta Rivero "ni los agentes ni los usua 
rios pueden prevalecerse de un derecho adquirido al manteni­
miento del instituto en vigencia el momento en que ellos están 
en relaci6n con el servicio" ( 29 ) 

. 2.6.3. IGUALDAD- El tratamiento igualitario de los usua 
rios ante los servicios públicos es una manifestaci6n del prin­
cipio de la igualdad del individuo frente a la ley, ante las 
cargas y ante las necesidades colectivas. 

La prestaci6n que debe proporcionar la administraci6n 
pública a los usuarios del servicio debe hacerse con un crite 
rio de igualdad, porque ante las necesidades colectivas nadie 
puede tener privilegios y el ente que provea a la satisfacci6n­
de esas necesidades no debe de ninguna manera crear desigualda­

des. 
El tratamiento igualitario proviene de la ideología de­

mocrática que iguala en las necesidades y niega los_predominios 

individuales. 

(29) Droit Administratif, 2a. Ed, París, 1958, página 378. 

'. 
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El Estado no puede regular necesidades ?Úblicas para 
establecer desigualdades; el Estado democrático tiene el poder­
para evitar desigualdades y conflictos derivadcs de ella. 

Esta característica presupone que el servicio debe bri~ 
darse a los usuarios en igualdad de condiciones, pero ello no 
impide que se establezcan diversas categorías de usuarios, man­
teniéndose en estricta igualdad a todos los que están en la mi~ 
ma situaci6n, es por eso que la doctrina administrativa también 
de.nomina a esta característica "uniformidad del servicio públi­
co", y afirma que el servicio público debe ser uniforme porque­
las prestaciones deben ser iguales para todos aquellos indivi -
duos que estén dentro de una misma situaci6n y se encuentren en 
condiciones para solicitar a la autoridad su beneficio. 

El principio de igualdad por cuanto hace a los usuarios 
se-aplica tanto a las cargas del servicio.. como a sus benefi- -
cios; tiene el prop6sito de evitar la discriminaci6n en la pre~ 
taci6n del mismo, de donde se deduce su generalidad, que signi­
fica· que ·e1 servicio es para "todos" y no "para determinadas -

personaS". 

2.6.4. OBLIGATORIEDAD- La obligatoriedad del servicio -
público es una caracteristica que debe satisfacer tanto la adm~ 
nistraci6n pública como los particulares, o sea, los servicios­
pÚblicos son obligatorios tanto para las autoridades administr~ 
tivas como para los que se benefician de ellos. 

Una de las funciones de la administraci6n pública, es -
triba en la prestaci6n de servicios públicos; así la Constitu -
ci6n Federal de la República consagra derechos a favor de los 
gobernados que son verdaderos servicios públicos como el dere -
cho a la educaci6n> a 1a salud, a 1a asistencia social, a la 

seguridad pública y otros más. Los que entrafian derechos públi­
cos subjetivos que pueden hacerse valer frente a las autorida 
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des, siempre y cuando el gobernado se ajuste a lo dispuesto por 
la ley. 

La obligatoriedad trae por consecuencia la uniformidad 
o en la prestaci6n del servicio público, es decir, todos los -
individuos tienen el derecho a que el Estado les proporcione -
esos servicios públicos, por lo que en tales servicios no exi~ 
te "el derecho de admisión"> por parte del órgano encargado de 

la prestaci6n del servicio, situaci6n que muchas veces preva!~ 
ce en las agrupaciones privadas, en las que se da la discrimi­
nación basada en consideraciones personales, econ6micas, polí­

ticas y sociales. 

2.7. LA CREACION, ORGANIZACION, MODIFICACION Y SUPRE­
SION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS. 

·La creaci6n, organizacion, modificaci6n y supresi6n de 
los servicios públicos tienen objet~ distinto pero se encuen-­
tran Íntimamente vínculados, lo que es evidente porque la or -
ganizaci6n, modificaci6n y supresi6n son consecuencia de un ac 
to administrativo de creaci6n. 

La creaci6n del servicio es una dec1araci6n de voluntad 
del Estado, que establece que una necesidad de interés general 
debe ser satisfecha por medio del servicio público. 

La organizaci6n del servicio comprende las reglas gen~ 
rales según las cuales deberá ser regida la actividad de cier­
tas personas o deberán ser administrados ciertos bienes. Como­
con el servicio público debe satisfacerse una necesidad gene -
ral, es lógico que 1a organización pueda modificarse en cual 

quier momento, con el objeto de llegar a una mejor rea1izaci6n 
del interés que se persiga. 

' 

1 

1 

1 

l 
1 
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¡ 
¡ 
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La supresión de un servicio público es ~ambién una maní 
festaci6n de_, vo1l1ntad del Estado.· ._que declara que en lo sucesi­
vo una neC:es:idad <lee· irit~i:'és"·:gerieral nO se debe;á satisfacer a -
través del servicio.público. 

Crear o constituir un servicio público significa que un 
6rgano del Estado resuelve que determinada necesidad de interés 
general será satisfecha por el sistema .jurídico del servicio 
público. 

A través de las leyes o reglamentos administrativos se­
pueden constituir servicios públicos; aunque en cietos casos la 
costumbre puede dar origen al funcionamiento de éstos, como por 
ejemplo el servicio de transporte colectivo en autom6vi1es de -
alquiler que funciona en varias ciudades de la República. 

Puede suceder que la ley expresamente no sefiale a una -
determinada actividad como servicio público, bastando que exis­
tan ciertas estipulaciones que- ímplÍcitamente lo presupongan. 

Para determinar la existencia del servicio público en -
los casos en que el acto legislativo (desde el punto de vista -
formal o material) expresamente no lo ha determinado, es neces~ 
rio recurrir al aná1isis de diversas situaciones para constata~ 

lo. La determinaci6n es difícil porque intervienen infinidad de 
factores. pues en algunos Estados de la República están organi­
zados como servicios pÚb1icos ciertas actividades que para 



44 

otros no lo son, como por ejemplo, los cortejos fúnebres. 

Cuando el servicio es prestado por part~culares existen 
diversos factores que permiten identificarlo, c~mo por ejemplo, 
la facultad que se le concede al particular para solicitar la -
expropiaci6n de ciertos bienes para el funciona~iento del serví 
cio, el derecho ~el particular que presta el se"vicio de perci­
bir las tarifas de los usuarios, la necesidad de usar en forma­
especial bienes del dominio público, el derecho que tiene el -­
particular de obtener ciertos estímulos para su eficaz funciona 
miento, como subsidios y exenciones fiscales. 

Todo lo anterior se debe a que al crear un servicio pú­
blico el acto de donde emana puede contemplar dos procedimien -
tos: 

a).- Permitir·que lo• pa~ticulares participen en su -
prestaci6n o bien; 

b).- Reservar para la administraci6n la facultad de ad­
ministrar un servicio público, ya sea en forma di­
recta o indirecta. 

La organizaci6n de los servicios públicos consiste en -
la determinaci6n de las reglas generales y particulares a que -
deben ajustarse. Estas reglas, se refieren entre otras cosas a­
la determinaci6n de los recursos necesarios para la operaci6n -
del servicio, a la naturaleza, facultades y deberes del perso 
nal y a la determinaci6n del régimen jurídico aplicable. 

Como es 1Ógico suponer, toda norma de organizaci6n de -

un servicio público que implique un gasto, deberá emanar de la­
autoridad que tiene e1 poder presupuestario> o de Jo contrario, 

obtener su aprobación expresa para el financiamiento necesario. 

Asimismo, toda norma que se traduzca en la organi=aci6n del 
s~rvicio y que implique una limitaci6n a la libertad individual 
y a la propiedad privada debe estar establecida en la ley. 



45 

La modificaci6n de los servicios p6bli=as consiste en -

alterar las normas de organizaci6n de los mismcs cuando el inte 
rés general así lo impone. La idea de modificaci6n trae aparej~ 
da la de organizaci6n, pues significa la variaci6n de las nor -
mas sobre cuya base el servicio fué estructuraco. Si la organi­
zaci6n del servicio resulta de una ley, la mod~ficaci6n deberá­
ser consecuencia de la misma. Si su organización fué hecha per­
la administración a ésta le corresponderá en general su modifi­
caci6n. 

Para suprimir '.·un,:·.s··~·r,-V-':icio público se necesita la abro­

gaci6n de la ley o: :r:e:g:L:~ni,<;'H<t,0,.';~c:le\donde se origine. 
~.': ·,,,_.·;; }. -, :- ·-

La supresión d~l~servicio p6blico da origen a problemas 
relativos a la situ~~i6n de los bi~nes y de los empleados ads 
critos al mismo. 

Por lo que respecta a los bienes si éstos están afecta­
dos a un servicio público son bienes del dominio público (ar -­
ticulos 2 y 34 de la Ley General de Bienes Nacionales); tratán­
dose de bienes inmuebles que no estén destinados a la presta-
ci6n de un servicio p6blico, 
nio privado de la Federación 
Bienes Nacionales). 

son considerados bienes del domi 
(artículo 3 de la Ley General de 

Los bienes del dominio p6blico son inalienables, impres 
criptibles e ~nembargables y los segundos, o sea, los del domi­
nio privado son trasmisibles a título oneroso o gratuito; si se 
trata de bienes muebles pueden adquirirse por prescripci6n pero 
duplicando los términos de ésta, y son inembargables tanto los­
bienes muebles e inmuebles. 

Por lQ que en •1 caso de que un servicio p6blico sea 
prestado por la Administraci6n P6blica en forma directa o indi-
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recta, se produce un cambio en la característica de esos bienes. 

Si el servicio público está concesionaco a particula -
res su extinci6n da origen al ejercicio del derecho de-rever 
si6n de dichos bienes a favor de la administraci6n, siempre y -
cuando así se haya estipulado en la 1ey respectiva y en el acto 
de concesi6n. 

Con referencia a la situaci6n laboral de los trabaja -
dores, puede suceder que una actividad considerada como servi -
cio público deje de serlo por disposici6n de la ley y que el 
organismo encargado de la prestaci6n del mismo se extinga. 

En el Es~ado de Guerrero si se trata de trabajadores 
de base, los cuales se encuentran regulados por el articulo 6 
de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado de 
Guerrero (D.O lo. de -nero de 1985), conforme a lo dispuesto 
por el Último párrafo de la fracci6n III de dicha ley, que esta 
blece una serie de obligaciones para los titulares de los 6rga­
nos estatales que enuncia el art~culo primero de esa ley, estos 

trabajadores (de base), en caso de supreci6n de plazas tienen -
derecho a que se les otorgue otra equivalente en categoria y 
sueldo. En virtud de que como lo disponen las fracciones I y 
II del artículo 16 de esa ley, los titulares están facultados 
para ordenar el traslado del trabajador en los siguientes casos: 
1- Por reorganizaci6n o necesidades del servicio debidamente 
justificados y II- Por desaparici6n del centro de trabajo. 

F.·n caso de que esta clase de trabajadores no estuvie­

ren conformes can el tras1ado o cambio de adscripción dispues­

to por el titular correspondiente, tendrán derecho a su liqui­
dación respectiva. 

'. 
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2.8. EL SERVICIO PUBLICO Y LA FUNCION PUBLICA. 

Es necesario distinguir e1 servicio público de 1a fun­

ci6n públ~ca para de1imitar e1 campo de acción ~e cada uno de­

e11os. 

Rafae1.Bie1sa dice "1a función púb1ica es 1o abstrae-co­

y genera1, mien"tras que e1 servicio público es lo concre"to y -

particular. Las funciones del Es"tado son esenciales para la d~ 

fensa de su soberanía, para asegurar la paz interior, promover 

el bienes"tar general. De allí que la función sea un concepto 

insti"tucional, mientras que el servicio público ac"tualiza y ma 
· terializa la función" (30) 

Garrido Falla, sostiene "que referido al conjun"to de 

la ac"tividad estatal, el servicio público se carac"teriza fren­

"te a 1a.funci6n pública porque el servicio consiste substan­

cialmente en una actividad técnica,. prestadora y asistencial.­

Por 1o demás, el "término función pública debe reservarse para­

designar los modos primarios de manifestarse la soberanía, de­

donde la numeración primaria de las funciones del Estado, le 

gislativa, ejecutiva y judicial, con la adición de la función­

polÍ"tica de gobierno, mientras que el servicio público es el 

desarrollo de una ac"tividad "técnica, respec-co de la que la ad­

ministración pública asume una compe"tencia.específica" C3 l) 

En la actividad de la administración podemos dis"tin­

guir 1a función pública del servicio público. La función públ~ 

ca represen-ca el ejercicio de la potestad de1 Estado que se en 

comienda a diversos órganos del mismo (Poder LegislatiYo, Po 

der Ejecutivo y Poder Judicial). 

(30) 
(31) 

Derecho Administrativo, Tomo I, Pigina 458. 
Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II, Séptima Edi­
ción, Instituto de Estudios Po1íticos, Madrid, 1976, 
pigina 327. 
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En la esfera de acción del Poder Ejecutivo se presentan 

situaciones en que se manifiesta el ejercicio ¿e esa potestad,­

como es el caso de la materia tributaria y la ¿e defensa nacio­

nal, entre otras, y en esos casos la administración actúa inves 

tida de una potestad especial y los particulares están obliga-­

dos a realizar prestaciones particulares y pecuaniarias a favor 

del Órgano administrativo competente o a soportar reglamentaci~ 

nes limitativas de su actividad individual. Por el contrario, 

el servicio público es una actividad material y técnica puesta­

ª disposición de los particulares para ay-Udarlos a realizar 

ciertos propósitos que redundan en su beneficio particular pero 

que al mismo tiempo son de interés general. 

La prestación de los servicios públicos produce una re­

lación jurídica, es decir, un conjunto de derechos y obligacio­

nes que se dan entre la administración pública y los usuarios. 

La administración pública tiene el derecho de percibir 

los derechos o tasas que se derivan.de la prestación del servi­

cio y de ejercitar la facultad disciplinaria para que los usua­

rios acaten las disposiciones legales y reglamentarias para que 

el servicio público sea prestado eficazmente, de ahí que puede­

imponerle diversas sanciones administrativas como multas, arres 

to, recargos etc. Asimismo, la administración tiene la obliga -

ción de prestar el servicio en forma regular, contínua y unifoE 

me y la de admitir al usuario del servicio. Al respecto Manuel­

:?\laría Diez, afirma "en general,. la administración debe admitir­

al aspirante a la prestación para que se haga efectiva la real~ 

=ación del servicio público. Es evidente que de la apertura del 

servicio público no puede derivar para el particular, sino un -

derecho potencial a la prestación del servicio, y es por medio­

de la admisión que esLe derecho potencial se transíorma en un -

derecho actual. Puede dec~rse entonces, que la admisión es la -

capacidad de adquirir el derecho a la titularidad del derecho a 

la prestación ... el acto de admisión pertenece a la categoría 
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de los actos constitutivos porque transforma ~na relación pre­
liminar en una relación definitiva; y se compcne de dos eleme~ 
tos que concurren a· formar su estructura. Por una parte, la ve 
rifi¿~~~6~ d~ Ja existencia de determinadas condiciones de he­
cho, .a, las cuales queda ligada la admisibilidad del requirente 
al. 'goce. -de la prestación administrativa y por otro lado, un -­
acto ~olitivo de la administración que dispone la admisión.d~1 
requirente atribuyéndole el derecho a Ja prestació~ .... ··;(32) .. 

En consecuencia, la prestación del servicio~púbiico 
crea un vínculo jurídico entre la entidad que.-lo .,presta·:y .. 1os­
usuarios, que como hemos sefialado en líneas a~t~~Í~res ~torga­
derechos e impone obligaciones a uno y a otro. 

te tres 
ci6n: 

Ex'isten en la doctrina administrati.va··fundamentalmen­
tesis que explican la naturaleza 5,_;_rídica de esa re1a-

a) La tesis de la naturaleza jurídico privada; 
b) La tesis de la naturaleza jurídico pública; y 
c) La tesis ecléctica 

a) La Tesis de la Naturaleza Jurídico Privada. 

Para esa teoría el usuario se vincula contractualme~ 
te con la entidad que presta el servicio. Como las condiciones 
de la prestación de éste se encuentran determinadas unilate 
ralmente, el particular se adhiere a ellas. Se dice que se 
trata de un contrato de adhesión, regulado por el derecho pr~ 
vado. 

Esta doctrina encuentra su apoyo en la antigua disti~ 

tos actos de autoridad y actos de gesti6n y en la circunstan 
cia de que muchas prestaciones administrativas presentan analo 

(32) Manuel María Diez, Derecho Administrativo, Volumen II, 
Bibliográfica Omeba, Buenos Aires, 1967, Página 232. 
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gías sustanciales con las efectuadas por los particulares.* 

~Ianue1 ~Jaría Diez, afirma "1a teoría contractual. ha si­
do discutida. En efecto .• la fuerza obligatoria ae1 contrato re­
posa sobre el concurso de voluntades libres e i~uales y la exp~ 
riencia demuestra que en la actualidad la igua1~ad y la 1iber -
tad de los contratantes son nociones te6ricas. Estas condicio 
nes se encuentran raramente en las relaciones entre particu1a 
res. No se encuentran jamás en las re1aci0nes de los particula­
res con empresas poderosas, que gozan frecuente=ente de monopo­
lio de hecho, ni con mayor raz6~ aún, en las relaciones de 1os­
usuarios y el servicio público" ( 33) 

La teoría en cuesti6n, se basa en el contrato de adhe 
si6n en el que el prestatario del servicio fija unilateralmente 
las condiciones del mismo y el usuario debe aceptarlas o recha­
zarlas en bloc. Este contrato se caracteriza por la existencia­
de un contrato tipo propuesto a un número ilimitado de personas. 
En su contra se argumenta que no todo acuerdo de voluntades es­
un contrato, pues s61o es contrato el acuerdo de las partes que 
creando una situaci6n jurídica individual, hace nacer entre 
ellos derechos y obligaciones, relaci6n de acreedor y deudor. 
En el contrato de adhesi6n no hay en realidad un acuerdo de vo­
luntades, las partes no son libres de contratar o de no contra­
tar. El ofertante hace vna oferta que lo liga, la cual presenta 
un carácter general y permanente y que no puede ser retirada, 
ya que el ofertante no puede rechazar las adhesiones que lo li­
gan. En ciertos casos el adherente no tiene ninguna libertad; 
en el supuesto de que esté en presencia de un monopolio de he 
cho, en tal supuesto tiene que aceptar el servicio. ~C) Por -
otra parte, el contrato de adhesi6n excluye toda discusi6n de -

Los principales exponentes de esta corriente son Villegas­
Basa Vilbaso, Garrido Falla, Sayagués Lasso y André de La~ 
badére. 

(33) Op cit pá&ina 226 
(34) ibid. 
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las cláusulas del contrato. El adherente s61o puede aceptar o 
rechazar en bloc todas las condiciones establecidas de antemano 

por el ofertante. Ello conduce a pensar que si en el contrato 
de adhesi6n puede haber acuerdo de voluntades, no existe real 
mente acuerdo, ya que éste implica la reunión de dos o más vo 

1untades de un mismo orden y sobre un mismo objeto. En el caso­
de1 contrato de adhesi6n estamos en presencia de dos voluntades 
que se mueven en planos diferentes y persiguen objetos distin 

tos. Existende una parte compromisos individuales tendientes a­
obtener prestaciones especiales y disposiciones generales de 
otra, destinadas a asegurar el funcionamiento del servicio. Por 
10 demás este concurso de voluntades no crea una situaci6n jur~ 

di ca individual; no hace nacer derechos.y· <:)bliga cienes• relacio­
nes de acreedor y deudor entre el ofertante y el adherente. Sin 
duda, como consecuencia de ese acto, ofertante y adherente tie~ 
den a asumir derechos y obligaciones, pero éstos no nacen del 
acto. EJ. pretendido contrato de adhesi6n no es sino J.a ocasi6n­
de su ap1icaci6n individual. Los derechos y obligaciones exis-­
ten en estado latente antes de la celebraci6n de este contrato. 
De alJ.Í entonces que el contrato de adhesi6n se concreta a dos 

declaraciones unilaterales de voluntad: una de carácter gene -
ral estableciendo disposiciones reglamentarias; la otra indivi 

dual, provocando la aplicaci6n de estas disposiciones e invis­
tiendo aJ. adherente deJ. estado definido por éste. La primera -
es un reglamento, la segunda es un acto condici6n C35 ). 

b) La Tesis de J.a Naturaleza Jurídico Pública. 

Las doctrinas francesa y alemana sostienen que la si 
tuación del usuario no es contractual sino solamente reglamen­
taria. Aduciendo que el servicio público es organizado unilat~ 
raJ.mente por la entidad qu"e lo tiene a su cargo y J.os particu­
J.ares tienen derecho a utiJ.izarlo conforme a J.as reglas lega -
J.es o reglamentarias que fijan su funcionamiento. De aJ.lí en -
tonces, que por el sólo hecho de su utiJ.izaci6n. el usuario se 

(35) Ibidém. 
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encuentra colocado en una situaci6n objetiva y estatutaria de 

la que derivan derechos y obligaciones para amtas partes. 

En resumen, todos los particulares que se encuentren en 
las condiciones establecidas por la ley de orga:izaci6n de un -

servicio público tienen derecho de beneficiarse de sus presta -
ciones. Desde e1 momento en que e1 usuario mani=iesta su volun­

tad en la forma y modo fijados por la ley del servicio, manife~ 
taci6n de la voluntad que es unilateral, la prestaci6n le es d~ 
bida. En esa manifestaci6n de voluntad no existe relaci6n con 
tractual, porque el usuario no es el acreedor de la prestaci6n­
en el sentido del acreedor que ha celebrado un contrato de com­
praventa. El contenido de la prestaci6n no ha sido determinado­
por un acuerdo entre las partes. Las condiciones para que la 
prestaci6n sea efectuada no son ni pueden ser objeto de un -
acuerdo de voluntades. Todo es unilateral. 

c) La Tesis Ecléctica. 

Algunos autores entienden que se debe aplicar una tesis 

ecléctica y sostienen que en ciertos supuestos cuando el servi­
cio tenga un carácter más administrativo, la reblarnentaci6n se­
rá tanto más intensa y abarcará más aspectos de la re1aci6n en­

tre el servicio público y los usuarios. Así en los servicios 
tradicionales de tipb asistencial, la totalidad de los aspectos 
de las relaciones entre servicio y usuario están reguladas en -
las leyes y reglamentos administrativos, lo que determina una 
administraci6n total de estas situaciones. Las relaciones entre 
1os centros de enseñanza oficia1 y 1os a1umnos son reglamenta 

rias. Pero en otros supuestos, las situaciones no previstas en-

1a reglamentaci6n administrativa pueden resolverse mediante la­
aplicación de criterios contractualistas. De ac~~rdo a esta t~­

sis, en estos casos la situación del usuario pue=e ser simultá­

neamente, según el aspecto de la relación de que se trate> esta 

tutaria y contractual. 
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En nuestra opinión la teoría de la rela=i6n jurídica -
pública es la que justifica el vínculo jurídico que se estab1~ 
ce entre las autoridades encargadas de la prestaci6n del servi 
cio y los usuarios, por ra=6n de que los servic~os públicos 
pueden surgir de dos diferentes actos estatales. leyes y reg1~ 

mentas. Por lo que el particular cuando decida utilizar los 
servicios públicos, debe ajustar su conducta a los términos y 

condiciones previamente establecidos en la ley o reglamento 
aplicable a dicho servicio; por lo tanto, las autoridades adm~ 
nistrativas y los usuarios, no pueden efectuar ninguna altera­
ción a las condiciones requeridas para que se lleve a cabo 1a­
prestación .. 

2.9. CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 

Existen diversos criterios para clasificar a 1os servi 
cios públicos. 

Desde el punto de vista sub)etivo, :es 'decir atendiendo 
a 1os entes públicos que ios prest,a:n'sE! ·divide~ en: servicios 
públicos federales. servicios pÓbli¿6s es~atales y servicios 
públicos municipales. '~\~ 

~<.·. '-.-..- :,~·.:-"_ 

Desde el punto de vist~,~· ¿obJ~tivo ~ se clasifican en nece 
sarios y voluntarios• según qu~·,~c1;,.s,_-~;i-ifidades ·públicas estén o 
no obligadas a tenerlos. 

Esta distinci6n es aplicable a los servicios públicos 
proporcionados por los tres niveles de gobierno en México, por­
que las autoridades administrativas de acuerdo a lo dispuesto 
por las leyes y reglamentos, pueden organizar los servicios que 
estimen convenientes para el bienestar de la población, pero 
una vez que éstos comiencen a funcionar, éstas se encuentran 
obligadas a procurar su eficaz prestación. 



54 

Por su utili=ación se dividen en obliga~orios y facul­
tativos. Los primeros, son aquél1os servicios cuyo uso se irnp~ 

ne a los particulares por motivos de interés social, como son­
los servicios de educación, salud, agua potable etc. Los segu~ 
dos, depende su utilización de la voluntad de :~s usuarios, en 
tre e11os se encuentran los servicios de transporte, correos,­
telégrafos, recreación y otros más. 

Por su competencia en exclusivos y concurrentes. Los 

servicios exclusivos sólo pueden ser atendidos por las entida -
des administrativas, sean éstas federales, esta~ales y municip~ 

les, como por ejemplo el servicio de seguridad pública, tránsito 
etc .• Mientras que en los servicios concurrentes participan los 
pa"rticulares a través de diversas instit:uciones administ:rativas 
como la concesión, el arrendamiento, las empresas de participa­
ción estatal y municipal etc. 

En virtud de los usuarios s~ dividen en generales y es­
peciales. Los primeros consideran los int:ereses de todos los 
ciudadanos sin distinción de categorías y t:odos los particula 
res pueden utilizarlos. En cambio, los especiales son aquéllos­
que solamente se ofrecen a ciertas personas que reunan alguna 
condición o circunstancia determinada, como es el caso de los 
servicios de asistencia social y los de transport:e aéreo y mar~ 

timo. 

At:endiendo a la capacidad económica de los usuarios en­
grat:ui tos y remuneratorios. Los servicios que prestan algunas 
instituciones gubernamentales tales como asesoría jurídica, 
asistencia social, atención médica de urgencia participan de 
ese carácter, porque se encuentran destina~os a dar protecci6n­

a las clases económicamente débiles. Por el con~rario, en los 
s.~rvicios _remuneratorios, el usuario está obligado a pagar una­

tarifa det:erminada. 

·~ 
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La doctrina administrativa también cl~sifica a los 

servicios públicos.en propios, impropios o vir:~ales. El serví 

cio público propio es aquél que presta el Esta¿o directamente­

º por medio de concesionarios y el servicio impropio es el que 
tiene de común con el propio la satisfacci6n más o menos conti 
nua de las necesidades colectivas, pero no es el Estado el que 

lo presta ni lo concede sino tan s6lo lo regla=enta. Rafael 
Bielsa C36) incluye dentro de los servicios públicos impropios 

a los de farmacias y autos de alquiler y existe una clara dif~ 
ranciaci6n entre el servicio público impropio y el virtual, 

pues para que exista este último es necesario que se preste 

utilizando bienes del dominio público, condici6n que no es in­
dispensable en el servicio impropio. La teoría del servicio 
público virtual estima que cuando una actividad presente un 
carácter suficientemente claro de interés general y no se ha -

erigido por ley corno servicio público, constituye, sin embargo, 
un servicio público virtual, permitiendo a la administraci6n 
transformar una actividad privada en servicio público. 

Derecho Administrativo, Tomo I, página 459. 
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CLASIFICACIO::'I: DE LOS SERVICIOS PUBLI ::os 

Por su competencia. 

Según los entes pú­
blicos estén obliga 
dos o no a tenerlos. 

Por su utilizaci6n. 

Por la capacidad eco 
nómica de los usua 7 
rios. 

Exclusivos. 

Concurrentes. 

~cesarios. 

h1untarios. 

Gligatorios. 

l:cul tativos. 

~uneratorios. 
i Gr a tui tos. 

L 

'. 

Sólo ?Ueden ser presta 
dos por las entidades­
administrativas (Fede­
ración, Estados y Muni 
cipios). -

Participan los particu 
lares colaborando con­
la Adninistraci6n Pú 
blica a través de figu 
ras jurídico-adminis 7 
trativas, como la con­
cesi6n> arrendamiento> 
empresas de participa­
ci6n estatal y munici­
pal. 

Se proporcionan a los­
particulares por moti­
vos de interés social. 

Su utilizaci6n depen 
de de la voluntad de 
los usuarios. 

Los usuarios se en -
cuentran obligados al 
pago de las tarifas 
respec"'tivas. 

Se proporcionan a las 
c1ases sociales más -
desprotegidas. 
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CAPITULO 3 

EL ~IARCO JURIDICO DE LOS SERVICIOS ).1UNIC:?ALES 

3. LA DETEfil!INACION CONSTITUCIONAL DE LOS SERVICIOS -
PUBLICOS MUNICIPALES. 

Los servicios públicos municipales constituyen la acti­
vidad organizada, que efectúan los Ayuntamientos ?ara satisfa -
cer en Iorma contínua, uniforme, regular y permanente las nece­
sidades colectivas de la poblaci6n del municipio, fundamentada­
esa actividad en leyes, reglamentos y disposiciones administra­
tivas que regulen su prestaci6n. 

Existían dos criterios más o menos válidos para determ~ 
nar el campo de las actividades del municipio. El primero enun­
ciaba que ese ámbito estaba integrado por las necesidades loca­
les y su funci6n era establecerlas; el problema consisti6 en -­
determinar con precisi6n cuales eran las necesidades locales. 
El segundo criterio se daba por exclusi6n, 
aquéllo que no tenía a su cargo el gobierno 
no estatal, sería de competencia municipal, 
al municipio, pues se dejaba en libertad a 

señalando que todo -
federal o el gobieE 
lo cual perjudicaba 

las autoridades fede 
rales y estatales para deter~inar cual era su co=petencia, y -­
éstos por regla general la ampliaban en detrimen~o del munici 
pio. 

Corno antecedente de esta medida se encue~tra la reforma 
propuesta el 3 de octubre de 1922, que no pro~peró, ia cual·_-:.-­
fué presentada por la Uni6n de Ayuntamientos de la República -­
Nexicana, donde se pretendía precisar los servicios p6b1icos 
municipales, clasificándolos en urbanos y rurales de la siguie~ 
te forma: "se declaran servicios rnunicip~_Jes urbaJ1.0S: a) la -
apertura y conservación de plazas, calles, jardices y calzadas; 

b) la pavimentaci6n de plazas, calles y calzadas; c) las obras-

·\ 
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de saneamienl:o Y salubridad; d) las comunicacio~es inl:ernas de 
las poblaciones; e) la provisión de agua potable; f) la provi­
sión de cereales; g) la provisión de combustible; h) la provi­
sión de fuerza motriz; y i) la provisión de luz. Se declaran -
servicios municipales r6sticos: a) la aper"t:ura y conservación­
de caminos vecinales; b) la consl:rucción y conse"vación de 
puentes sobre caminos vecinales; c) la aperl:ura y conservación 
de obras de defensa contra inundaciones y derru~~es que puedan 
perjudicar a las poblaciones; d) la conservación y limpieza de 
los manantiales y corrientes del municipio; e) las obras de 
desagüe y canalización de pantanos; f) la provisión de aguas 
para riego por obras de capl:ación de las pluviales o aprovech~ 

miento de las que por concesión obtenga el Estado o la Federa­
ción; g) la conservación y repoblación de los bosques exisl:en­
tes y la formación de bosques nuevos" ( 37) 

Derivado de las reformas y adiciones al artículo 115 
Fracción III de la Constitución Federal de la Re?Ública, publ~ 
cadas en el Diario Oficial de la Fed"eración el 3 de febrero de 
1983, por iniciativa del licenciado Miguel de la Madrid Hurl:ado, 
se ampliaron las atribuciones que corresponden a los municipios 
en materia de pres1:aci6n de servicios públicos, resolviéndose­
así la in_definición que· exisl:.Ía hasta esa fecha sobre los ser­
vicios p6b1icos que corresponde prestar a ese nivel de gobier­
no. 

En el l:exl:o del artículo citado, se prevé la transfere~ 
cia de atr~buciones del gobierno federal y estatal hacia el am­
bi to municipal y se determinaron de manera enunciativa los ser­
vicios públicos que estarán a cargo de los gobie~nos municipa 
les, siendo éstos los siguienl:es: "III- Los municipios, con el­
concurso de los Estados cuando así fuere necesario y lo del:er 
minen 1as leyes> tendrán a su cargo los siguien~es servicios 

(3 7) Los derechos del Pueblo Mexicano a l:ravés de sus Constil::!:!_ 
cienes, l:omo VIII, página 429. 
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públicos: a) agua potable y alcantarillado; b) alumbrado públ~ 
co; c) limpia; d) mercados y centrales de abasto; e) panteones; 
f) rastro; g) calle·s, parques y jardines; h) segurida.d pública 
y tránsito; y i) los demás que las legislaturas locales deter­
minen según ias condiciones territoriales y socioecon6micas de 
los municipios, así como su capacidad administrativa y finan -
ciera". 

El municipio es el nivel de gobierno que se encuentra 
íntimamente vinculado a las sugestiones, críticas e influencia­
del pueblo~ por lo que es explicable que a él le competa admi 
nistrar los servicios públicos de primera necesidad, que desde­
este punto de vista son actividades o servicios de importancia­
inmediata, porque tienen como finalidad satisfacer las necesida 
des básicas del individuo y constituyen por así decirlo, servi­
cios de primera necesidad y corresponden por su propia natural~ 
za a los gobiernos municipales, por ser el nivel de gobierno 
más pr6ximo a la pob1aci6n. 

Por tal motivo, los servicios públicos enunciados en la 
fracci6n III del artículo 115 Constitucional, son los que míni­
mamente deben satisfacer los municipios en ~éxico, independien­
temente de sus características - tipología. Pudiendo ampliarse­
estos servicios por medio de disposiciones legislativas, aten 
diendo a las condiciones territoriales y a la capacidad socio 
econ6mica de cada municipio. 

Al realizar un estudio comparativo de las leyes munici­
pales de las entidades federativas, nos percatamos que aparte 
de los servicios públicos municipales enunciados en la fracci6n 
III del artículo 115 Constitucional, éstas establecen otros ser 
vicios,.· los que también son considerados como de primera necesi 

dad y entre los cuales se encuentran los siguientes: 



Educaci6n 

Salud (Atenci6n­
médica de urgen 
cia): · 

Establecimiento y 
conservaci6n de 
poblados. 

Actividades re -
creativas y de -
portivas. 
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~fichoacán (artículo 82 Ley Orgánica M~ 
nicipa1) 

Querétar~ (artículo 100 Ley Orgánica -
Municipal) 

Oaxaca 

Hidalgo 

Michoacán 

Zacatecas 

Querétaro 

T1axca1a 

Nayarit 

More los 

Oaxaca 

Aguasca -
1ientes. 

Aguasca -
1ientes. 
Querétaro 

Zacatecas 

T1axca1a 

Nayarit 

Estado de­
.México 
Jalisco 

(artículo 80 Ley Orgánica 
.Municipal) 

(artículo 84 Ley Org~nica 
Municipal) 

(artículo 82 Ley Orgánica 
Municipal) 

(artículo 95 Ley O~gánica 
Municipal) 

"(artículo 100 Ley Orgánica -
Municipal) 
(artículo 53 Ley Orgánica -­
Municipal) 

(artículo 96 C6digo para 1a­
Administraci6n Municipal) 

(artículo 106 Ley que contie 
ne las bases normativas de7 
los Municipios) 

(artículo 30 Ley Orgánica 
Municipal) 
(artículo 94 Ley Orgánica 
Municipal). 

(artículo 94 Ley Orgánica -
Municipal) 

(artículo 100 Ley Orgánica­
Mu:riicipa1) 

(artículo 95 Ley Orgánica -
Municipal) 

(artículo 53 Ley Orgánica 
Municipal) 

(artículo 96 C6digo para la 
Administraci6n Municipal) 

(artículo 84 Ley Orgánica -
Munici?a1) 
(artículo 97 Ley Orgánica -
Municipal) 



Conservaci6n de­
Obras de interés 
sociaJ.. 

Registro CiviJ.* 

Estacionamientos 
públicos. · 

Tran-_:;portes 

ActLvidades artís­
ticas y culturales. 
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Baja Calirornia Sur (artículo 66 Ley Or 
gánica l\.funicipal)-

Estado de :.réxico (artículo 83 Ley Orgá 
nica Municipal) -

Nayarit (artículo 96 C6digo -
para la Administra -
ci6n Municipal) 

Zacatecas (artículo 95 Ley Org! 
nica .Municipal) 

Tlaxcala (artículo 53 Ley Org! 
nica Municipal) 

Hidalgo (artículo 84 Ley Org! 
nica Municipal) 

San Luis Potosí 

Oaxaca 

HidaJ.go 

San Luis Potosí 

Sinaloa 

Jalisco 

More J. os 

Guanajuato 

Hidalgo 

Nayarit 

(artículo 76 Ley Org! 
nica Municipal) 

(artículo 80 Ley Org! 
nica Municipal) 

(artícuJ.o 84 Ley Org! 
nica Municipal) 

(artículo 76 Ley Org! 
nica MunicipaJ.) 

(artícuJ.o 72 Ley Org! 
nica MunicipaJ.) 

(artículo 97 Ley Org! 
nica Municipal) 

(artícuJ.o J.06 Ley que 
contiene J.as bases 
normativas de los -­
.Municipios) 

(artículo 39 Ley Org! 
nica Municipal) 

(artículo 84 Ley Org! 
nica Municipal) 

(artículo 96 C6digo -
para la Administra -
ci6n Municipal) 

En el Estado de Guerrero el servicio del registro civil lo -
proporciona eJ. 90* a los Municipios. 



Archivo, 
ficaci6n 
ficación 
mentes. 

autenti­
y certi­
de docu-

Funerales (tras-­
lado c;le cadáveres·.· 

More los 

Oaxaca 

Chihuahua 
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(artículo 106 Ley que con­
tiene las bases normati 
vas de los Municipios). 

(artículo 80 Ley Orgánica­
Municipal). 

(artículo 61 C6digo Muni 
cipal). 

Aunque no están expresamente regulados en 1a mayoría -
de las Constituciones de las Entidades Fed~rativas y Leyes Mu­
nicipales, los servicios públicos de educaci6n y salud los 
proporcionan los municipios en coordinación con 1as autorida -

des Federales y Estatales. Lo mismo se puede decir del serví -
cio de asistencia social que se proporciona por los municipios 
a trav&s del DIF Municipal en coordinaci6n con el DIF Estatal­
y Federal. 
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3.1 LA REGLAMENTACION DE LOS SERVICIOS .MUNICIPALES 

Así como el est:ado federal .y 1asc entidad.es ·federarivas. 
poseen un sisl:ema jurídico en ~1. que func:ian s~ e~ist:encia y re­
gulan tant:o la est:ructura orgánica cie .. :sus.<gobfern.os como la 

convivencia social en el ámbito de .sus:.re.S!'ect:ivas competencias, 
también el Municipio requiere un o'rde·n.:normativo para desarro-
1Íar sus funciones. 

\.'.· 
. . : . . 

El derecho es un elemento insustituible que regula 1a­
integraci6n, funcionamiento y atribuciones del gobierno ~uní 
cipa1 y que sirve de enlace con 1a comunidad produciendo la 
cohesi6n socia1. · 

La actividad 1egis1ativa del Ayunt:amient:o es y debe 
ser una actividad esencial y prioritaria, en virtud de que 1as 
autoridades municipales al igua1 que 1as autoridades federales 
y estat:ales deben apegarse en sus act:os a normas jurídicas 
preestablecidas, para respetar 1ai garant:ías de legalidad con­
sagradas en los artículos 14 y 16 constitucionales y hacer del 
"estado de derecho" una re.a1 idad cotidiana en el ámbito muni 
cipa1 ( 38) 

( 38 ) Agustín Gasea Pliego. "El Municipio.y.los Avances de la 
reglamentaci6n Municipal". "Est:udios "Municipales. Po1 í. -
t:ica-Gobierno-Derecho, Administ:raci6n Cent:ro Nacional -
de Estudios Municipales. n6mero 13, Secret:aría de Gober 
naci6n, año III, enero-febrero de 1987, página 45. -
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Por disposici6n constitucional contenitla en la Frac-­
ci6n II del artículo 115 Constitucional, los Ayuntamientos 
tienen la responsabilidad de elaborar reglamentos que normen­
su funcionamiento interno así como 1a vida comunitaria. 

Lo anterior significa que cada Ayuntamiento debe ela­
borar y aprobar en las sesion'es 'de cabildo los reglamentos 
que deberán regir las.diversas materias que son competencia 
del municipio.· 

Así también,.· el Ayuntamiento deberá vigilar la corre~ 
ta observ.ancia d.;·· los reglamentos y aplicar las sanciones a 
las personas· que cometan.infracciones a los mismos. 

Por lo tanto, lareglamentaci6n municipal debe abar-­
car los siguientes aspectos: 

a)- Todo municipio debe coptar con el bando de policía 
y buen gobierno, que es el conjunto de normas administrativas 
que regulan el funcionamiento de la administraci6n pública m~ 
nicipal y sus relaciones con la comunidad. En este reglamento 
se consagra un capítulo relativo a los servicios públicos mu­
nicipales. relativo a: definici6n e identificaci6n, formas de 
administraci6n, derechos y obligaciones de los usuarios etc. 

b)- Así como también el reglamento interno del Ayun­
tamiento, que es donde se precisan las funciones de todas las 
unidades administrativas del mismo~ 

e)- Reglamentos que establecen y regulan las activid~ 
des de los particulares que afectan el desarrollo cotidiano 
de 1a vida comunitaria. 

d)- Reglamentos que regulan la orga~izaci6n y funcio­
namiento de los servicios públicos municipales. 
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e)- Reglamento sobre las formas de administraci6n de­

los servicios públicos municipales. 

Asimismo •. lo~ regla~en~os de los Servicios.públicos 
municipales deben' C:ompferider'· iC>s ~:igul~ntes .aspectos: 

a) La defi~¿~6~ del s~rvi~·¡o•p~f;i{;~~t~u·~~ ;•;,, ~a a re-

gular; ·..'2"'·' ~·:--_:/.';,_ -' :'• • 

b) El 6rgano responsable de la oper:í:i'él6ri; y administr_!!; 

ción 
'. •' :· u.;:.\ .• :· .. ,_~~·:~º~:-:-- ·~-

de 1 servicio público de que se trate,; 

c) Las formas de administraci6n· apli,cab.les al mismo. -
El reglamento deberá específicar cual es 'ia ,forma o formas en 
que deberá administrarse el servicio púbI:fco de que se trate. 
o.sea, mediante administraci6n directa. Concesi6n, Empresa 
Municipa1, etc.; 

d) El reglamento deberá estipular las formas de fina~ 
ciamiento que son los instrumentos a los que accede el Ayunt_!!; 

miento para el cumplimiento de sus funciones, pudiendo cons~~ 
tir en: 

-1) Cuotas ó Tarifas- El reglamento deberá sefialar la~ 
cantidades que se deberán cobrar por la prestaci6n del servi­
cio pÚb1ico; 

2) Por cooperaci6n- El reglamento deberá señalar las 

~bases para fijar el monto de las aportaciones en caso de que 
la comunidad aporte cuotas materiales y mano de obra para 
cubrir el costo que ocasiona la prestaci6n del servicio pú 
blico; 

3) Subsidios y transferencias- Si el financiamiento 
del serv-icio público se apoya en subsidios y transferencias 
el reglamento debe señalar el porcentaje del costo que cubri-
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rán dichas sumas y 1a parte complemen~aria del financiamien~o. 
señalando también como se cubrirá el costo total del servicio; 

e) Derechos y Obligaciones de 1os usuarios-~l regla -
mento esxablecerá todas las disposiciones que deberá ob~ervar­
e1 usuario para ser beneficiado con a1gÚn servicio público; 

f) Infracciones y sanciones- se deben sefia1a~ 16~ ca -
sos considerados como fa1tas a1 reglamento y 1as sanciones que : 
se aplicar~n a cada caso; 

g) Previsiones Generales- En esta parte quedan compre~ 
didos bajo 1a responsabilidad del Ayuntamiento 2os casos que. -
no esten previstos en e1 reglamento, para su anl1isis y so1u -
ción; 

h) Recursos Administrativos- E1 reg1amento deberá esp~ 
cificar que recursos podrá uti1izar e1 particu1ar en contra de 
1os actos de las autoridades encargadas:de ap1icar1o. 

Como hemos afirmado>resu1ta indispensable que los ayu~ 
tamientos estén provistos de un reglamento relativo a las for­
mas de administraci6n de 1os servicios municipales, las cuales 
deberán estar debidamente reguladas por la Ley Orgánica Munic~ 
pal, que tendrá como funci6n primordial estab1ecer las reglas~ 
de operación referentes a cada una de 1as formas de administra 
ción que e1 Ayuntamiento estime necesario imp1e~entar. 

Por otra parte, es recomendable que 1as autoridades mu 
nicipa1es al inicio de su gesti6n, hagan una minuciosa revi-. 

sión de los reglamentos municipales, con·e1 propósito de actua 

1izar1os permanentemente, pues los reglamentos obsoletos prod~ 
cen graves perjuicios tanto para los particulares como para 
las autoridades municipales. 
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3.4 CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS PUELICOS -

MUNICIPALES. 

3.4.1. C.LASIFICACION DE MORALES ERLICH * 

servicios pú 
b1icos rnuni-=­
cipa1es. 

~ervicios que exi 
gen contrapresta-=­
ci6n ciudadana. 

con 
ci.U 

servicios de- segu 
ridad púb1ica. -

son 1os servi­
cios prestados 
por 1os Ayunt:a 
mientos que nO 
son cubiertos 
con 1os impues 
tos, sino cos-=­
t:eado por 1as 
tarifas, con -
tribuciones o 
derechos paga­
dos por 1os 
usuarios. 

son servicios 
pagados con J.os 
ingresos del -
Ayunt:amiento -
sin contrapres 
taci6n direct:a 
e inmediata de 
1os usuarios. 

parques ,j ar­
dines, p1ani 
ficaci6n ur-=­
bana, obras­
pÚb1 icas in­
divisibles, -
a1umbrado 
público. 

"E1 Municipio en el Proceso de Desarro11o", INDAP, San José, 
Costa Rica, 1979, pág.-53. 



Servicios 
públicos 
Municipales 
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3.4.2. CLASIFICACIO~ DE GUSTAVO \~RTIXE= :ABA~AS 

Municipio 
Metropolitano 

Municipio 
Urbano. 

Municipio 
Semiurbano 

Municipio 
Rural. 

concen-

superior a 

oúblicos estable­
III ~el artículo 115 

Se encuentran en las capi~ales de las Enti­
dades Federativas, en dor.=e se concentran -
las principales actividaces industriales, 
comerciales y de servicies de caca Estado. 
Su población fluctúa ent~e 100 mil y 500 
mil habitantes. 
Los servicios públicos de agua potable, 
energía eléctrica, drenaje, transporte, ras 
tres, mercados y centrales de abasto no se­
prestan con eficacia debi~o a su insuficie~ 
cia financiera. 

Se encuentran en un proceso de transici6n -
entre lo rural a lo urbano! predominando 
las actividades agropecuarias, forestales y 
pesqueras que se combinan con la pequeña in 
dustria, artesanías, comercio y servicios 7 
que se derivan de actividades primarias. 
Su poblaci6n oscila entre 25 a 100 mil habi 
tantes, que sllfren graves deficiencias en 7 
1a infraestructura urbana, pues cuentan con 
redes limitadas de agua potable, drenaje y 
energía eléctrica; no tie~en instalaciones­
adecuadas para mercados y rastros; sus vi 
viendas, calles, alumbrado público y otros­
servicios presentan carac~erísticas rurales. 

Presentan baios índices de ing:e=o percapita 
y sufren fueTtes presiones socia~es. 
Sus principales actividades económicas se 
relacionan con el sector ~rimario (agricul­
tura. ganadería, pesca y ~inería). 
Se da el fen6meno de la disperci6n rural, 
que consiste en 1a existe~cia de pequeños 
núc1eos de poblaci6n asen~ados en un área 
determinada que no cuentan con vías ni me 
dios de comunicación. 
Generalmenre carecen de 1os servicios púbii 
ces más elementales, agua, drenaje, alumbr~ 
do, e~c __ _ 
Su población es menor a 25 mil habitantes. 

El l~cenciado Gustavo Martínez Cabaftas, prestigiado muni­
cipa1ista guerrerense realizó un análisis de los munici 



Servicios-

3.4.3. CLASIFICACIO.N DE FERJ'l:,\.NDO . .\RELL~ . ..'\10 ELI.AS** 

Básicos 

Los presta el Ayuntamiento 
bajo su r~~pónsabilidad 
tan_to,_en,:su ór'ganizaci6n 
como en su ejecuci6n._. 
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pÚblicos Intermedios 

Lo presta el Ayuntamiento, 
sin embargo este posee 1a­
capacidad de concesionar1o 
a particulares o bien se 
puede ejecutar de una mane 
ra mixta. 

Municipales. 

Comp1emen -
tarios. 

Generalmente se concesio 
nan a empresas particu1a 
res para su rea1izaci6n y 
organizaci6n. 

pies existentes en el país-atendiendo a tres aspectos fun­
damentales como son las actividades socioecon6micas, indi­
ce demográfico y servicios públicos municipales, esta cla­
sificaci6n puede consultarse en el texto: La Administra 
ci6n Estatal y ~lunicipal de :O-léxico Ed. INA?-CP.NACYT, Méxi 
co, 1985, páginas 227 y 228. -

La prestaci6n de los servicios públicos municipales, "Pone.!! 
cia presentada en el Foro de Consulta Popular para la Refor 
ma Municipal, M~xico, 1985, Tomo II, de la Memoria, página~ 
14. 

'· 
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3.5. LA PLANEACION DE LOS SERVICIOS PUBL:cos ~fUNICIPALES 

En cuanto a sus antecedentes hist6ricos :a planeaci6n 
para el desarrollo municipal encontró sus prime~as recomenda 

cienes especiales en el Plan Sexenal del presice~te Lázaro CáE 
denas, particularmente en lo referente a los se~vicios póbli 
cos de agua y saneamiento, mercados, rastros, hospitales y ma­

ternidades. No obstante en los subsiguientes planes de las ad-
ministraciones federales, no se 

e intervención que debían tener 

ci6n de su desarrollo regional, 

tom6 en cuenta la importancia­
los municipios ~ara la planea­
substancialmente en la canali-

=ación adecuada de sus recursos para la satisfacción de las 
necesidades colectivas comunales. 

Recientemente, la planeaci6n a cobrado particular impoE 
tancia; en el período 1976-1982, se dieron los primeros pasos­
para conformar un sistema nacional de planeaci6n, por lo que 
se formularon diversos planes sectoriales y estatales y se el~ 
bor6 el Plan Global de Desarrollo 1980-1982. Estas tareas re-­
presentaron avances en materia de planeaci6n; por lo que fué 
posible integrar un documento que ubic6 las acciones de los 
distintos sectores econ6micos y sociales dentro de un marco es 
tratégico general; se avanz6 en homogenizar no sólo la metodo­
logía, sino también, conceptos, enfoques y procedimientos y se 

creó conciencia sobre la importancia de la planeación en todos 

los niveles del sector público y en la sociedad en general, 
mediante la amplia difusi6n de los prop6sitos y objetivos glo­
bales del desarrollo nacional. 

A partir de 1978, las Entidades Federativas, a través 

de los Comités Promotores de Desarrollo Socioecc~ómico (COPRO-
DES), iniciaron la formulación de planes 
la metodología y las recomendaciones de 
gramación y Presupuesto. 

estatales, utilizando 
la Secre~aría de Pro 
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Los Comités Promotores de Desarrollo Soc~oecon6mico (CQ 

PRODES), eran organismos en los que participaba~ todos los fun 
cionarios representantes de las agrupaciones pr~vadas y socia­
les de las entidades, así como los diputados y ~residentes mu­
nicipales. Su tarea fundamental era promover el desarrollo so­
cioeconémico de las entidades federativas por medio de la in -
versi6n pública federal y estatal en los distincos sectores de 
la entidad gubernamental y en el ámbito de las ¿istintas regi~ 
nes econ6micas de cada entidad federativa. 

Posteriormente se constituyeron los Comi~és para el De­
sarrollo del Estado (COPLADES), que vinieron a sustituir a los 
Comités Promotores de Desarrollo Socioecon6mico (COPRODES), 
cuyo objetivo estriba en consolidar el sistema de planeaci6n -
estatal democrático, así como llevar a cabo la coordinaci6n in 
tergubernarnental de las decisiones relativas a la inversi6n 
pública, mediante la formulación, instrumentación, control y -
evaluaci6n del plan estatal de desarrollo, sirviendo de enlace 
entre los sectores de la sociedad y

0

los órganos de gobierno 
para la participación en la problemática "de la Entidad. 

Las funciones de lo-~i Comités de Planeacién para el Des a 
rrollo del Estado (COPLADES), son las siguientes: 

grupos 
llo y 

a)- Elaborar con la participación de los diferentes 
sociales de la comunidad, el plan estatal de desarro 

actualizarlo cuando sea necesario; 

b)- Coordinar las ·acciones de los gobiernos federar, es 
tatal y municipal; 

c)- Organizar la participación social en el proceso de­
planeaci6n estatal y municipal; 

d)- Establecer normas y lineamientos para coordinar el­
control y la evaluaci6n del plan estatal de desa::-rollo, a·;·í 
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como procurar el oportuno cumplimiento de sus objetivos y metas. 

El marco jurídico de la p1aneación se sustenta en los 
artículos 25·-y 26 de la Constitución Federal, que fueron refor -
mados durante el régimen del presidente de la Repdb1ica Miguel 
de la· M~drid Hurtado, que se propuso abrir nue•.-os cauces a la 
participaci6n activa de los mexicano·s a través de la "consu1 ta -
popular", de la que se deriv6 el plan básico de gobierno 1982-
1988, que es el fundamento del sistema nacional de p1aneación 
democrática, del cual se desprenden el sistema estatal y munici­
pal de p1aneaci6n. 

A raíz de 1a reforma al artículo 26 Constitucional se­
expidi6 la Ley de P1aneaci6n de 5 de enero de 1983, que precisa 
el marco normativo para la p1aneaci6n, teniendo por objeta en 
cauzar las actividades de la administración pdb1ica federal y 
garantizar la participaci6n social en la integraci6n del plan 
y de los programas de desarrollo, estableciendo las bases para­
que el Ejecutivo Federal como responsable de conducir la p1ane~ 
ci6n nacional coordinará las actividades en ese sentido con las 
entidades federativas. 

El artículo 2 Fracci6n II de dicha Ley, establece co­
mo principio de la p1aneaci6n el ejercicio democrático que im­
pulse la participaci6n acti.,.•a del pueblo, no s6lo en la plane~ 
ci6n, sino también en la ejecución de las actividades guberna­
mentales. Y la fracción V de ese artículo, establece también -
como principio de la p1aneación el desarrollo equilibrado de1-
país mediante 1a descentralización de la vida nacional, el for 

ta1ecimiento de las entidades federativas y el ~unicipio libre. 

Con la expedición de la Ley Federal de Planeaci6n, se 
trató de realizar una modificación al concepto de planeaci~n -
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al estilo tecnocrático, en el que los planific~~~res pretenden 

imponer sus decisiones a los planificados, por :a ?laneaci6n de­

mocrática en la que la participación popular or:enta las decisio 
nes de los encargados de elaborar los planes. 

De acuerdo al sistema de planeación que ~revalece en el­
país los municipios formulan sus respectivos planes municipales 
de desarrollo, con programas operativos anuales, que deben ser­
aprobados por el Comité Municipal de Planeaci6n :-- sancionados 
por los respectivos Ayuntamientos_ 

En el Estado de Guerrero, de acuerdo a le previsto por -

el artículo 24 de la Ley de Planeación número 165 (P-0 7 de mar 
za de 1985) "los planes municipales de desarrol2o se elaboran, 
aprueban y envian al Ejecutivo Estatal para su integración al 
Plan Estatal, dentro del pl~zo de cuatro meses a partir de la -
fecha de toma de posesión de los Presidentes Municipales y su -
vigencia no excede del período constitucional que les correspo~ 
de" .. 

Los planes municipales de desarrollo precisan el diagn6~ 
tico socioeconómico, objetivos genera1es, estrategias y priori­
dades del desarrollo integral del Municipio, con::endrán preví 
siones sobre 1os recursos que serán asignados a ~a1es fines; 
determinarán los instrumentos y responsables de ejecuci6n, esta 
blecerán los lineamientos de política económica ¿e carácter gl~ 
bal, sectorial y de servicios municipales. Sus p~evisiones se 
referirán al conjunto de la actividad económica y social y regi_ 
rán el contenido de los programas operativos anu~les, siempre 
en concordancia con el Plan Estatal y con el Pla~ Nacional de 
Desarrollo (artículo 26 de la Ley de Planeaci6n ~úmero 165 del­
Estado de Guerrero). 

-La planeaci6n es un factor muy importante para que los 
servicios p6blicos sean suministrados a la comunidad por las 

·---·..,.\.-
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autoridades municipales en forma contínua, re&~lar y permanente, 

aunque llevarla a cabo es una ardua tarea, por razón de que la 

mayor parte. de los Municipios del país. los afe=tan graves pro 
blemas, como debilidad hacendaria, excesiva ce~tralización polí­
tica y deficiente organización administrativa. 

Para llevar a cabo la planeación en el ~ivel muni~ipal,­
es necesario que los Municipios soliciten al Pc~er Ejecutivo -­
Estatal que les proporcione asesoría técnica para poder desarr~ 
llar esa actividad, pues debido a que muchos de ellos se encuen 
tran en un estado de extrema pobreza están imposibilitados para 

llevar a cabo el proceso de planeación requerico para la eficaz 
prestación de los servicios públicos municipales. Por lo que 
también es indispensable que reciban el financiamiento adecuado 
para lograr esos propósitos . 

. Asimismo, es necesaria la participación de la comunidad­
en la planeaci6n municipal, para que ésta sea integral, debe 
involucrar tanto a las autoridades como a la población, captan­
do la problemática regional mediante el acopio de las sugeren -
cias y propuestas de los grupos y sectores sociales. 

Para obtener la participación de la comunidad en los 
planes municipales de desarrollo, se deben perseguir dos objet~ 
vos: uno de ellos consiste en obtener la cooperación consciente 
y activa de los individuos y de la colectividad en los diferen­
tes esfuerzos programados; e1 otro, tal vez e1 =ás importante>­
es reducir a través de un tratam1ento adecuado, las resisten -­
cias habituales que cada individuo y comunidad tienden a ofre 
cer al proceso de cambio, y más en los grupos q~e detentan el 
poder al ver afectados sus intereses C39 l 

(39) Martínez Silva. Alvaro, Participación de la comunidad en 
los planes de desarrollo municipal, Centro Nacicnal de Estudios 
Municipales, Secretaría de Gobernación, México, 1988, página 37. 
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Sin duda alguna. para las autoridades ~unicipales no 
es fácil lograr la participación de la comunLO.ad, pues circun.::_ 
tancias de carácter histórico, político y cult~ral influyen -­
negativamente y obstaculizan su incorporación en las funciones 
gubernamentales. 

La mayor parte de los municipios carecen de una tradi­
ción que incite a este tipo de colaboración, por lo que amplios 
grupos de la población han permanecido al margen de las tareas 
de gobierno. Por eso es indispensable que las autoridades creen 
un clima de confianza y establezcan nuevos factores de interés­
para todos los sectores marginados como base de la participa 
ción social. 
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LAS FORMAS DE ADMINISTRACION DE LOS SER\"ICIOS 
PUBLICOS MUNICIPALES. 

4. PRECISION CONCEPTUAL. 
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La exnresi6n modC>s de ·ge.sti6Il.: de ].os servicios públicos. 
comenz6 a utiiizarse ,'en':'Eúroiia ld~:Sptié.s de . la Primera Guerra .Mu_!! 
dial como común >aeriomi.na.'do'r' cié {;:;.;.{ 'gama de modalidades de orga­
nizaci6n y :funcionamiento de .los servicios públicos qué :fueron­
surgiendo _ 

En toda modalidad gestora existe siempre un gestor, es -
decir, una persona :física o moral de derecho público o ·de dere­
cho privado, que asume la iniciativa y la responsabilidad, que­
desarro1la todas las actividades precisas para la rea1izaci6n -
del· fin perseguido. Toda forma gest·ora entrafia una persona1iza­
ci6n que polariza la dinámica del servicio. 

Los modos de gesti6n significan, primordialmente, divi -
si6n del trabajo, necesidad de distribuir en sectores especial~ 
zados las complejas actividades de la administraci6n pública. 
Cuando esas :funciones fueron simples, elementales. la necesidad 
de especializaci6n no se manifestaba y los modos gestores no 
exisLÍan; e1 órgano administrativo competente asumía todas 1as­

funciones de modo directo. Pero una vez que se @ultiplicaron 
las actividades a desarrollar, se necesit6 de la especializa 
ci6n de gestores y surgieron los modos de gestión. 

Los modos de gesti6n de los servicios públicos son cons 
tituidos en su origen por la administraci6n pública. Para But­
tgenbach C4 0) el servicio público siempre es creado por los 

(40) Citado por Fernando Albi, Tratado de los modos de gesti6n-
de las corporaciones locales, editorial Agui1ar.~adrid 1960,p 211. 



gobernantes, cuando esto no sucede así dicho autor afirma que 
existe un servicio virtual, en que la creaci6n se 11eva a cabo­
exclusivamente por los particulares. Lo que es inadmisible en -
el derecho administrativo mexicano, pues para que una actividad 
sea considerada como servicio público debe .. estar determinada en 
la ley o reglamento que son los que fijan el procedimiento para 
su aplicaci6n. 

Existen monografías sobre el tema de "Los modos o for­
mas de gesti6n de la administraci6n pública"; una del notable -
profesor de la Universidad de Lieja, André Buttgenbach, editada 
en 1942, con el título "les modes de gestion des services publ~ 
ques en Belgique" • y las del eminente jurista espafio1 Fernando­
Albi, ti tu ladas "El servicio P'!b1ico municipal y sus modos de -
gesti?n" • así como el "Tratado de los Modos de Gesti6n de las -
Corporaciones Locales". 

La obra de Buttgenbach, es un estudio general del ser 
vicio público según la teor~a francesa, que trata de armonizar 
esa teoría con las realidades de1 momento en que dicho trata -
dista realizaba su elaboración doctrinaria. 

La investigación de Fernando A1bi, también descansa -
en la noci6n tradicional del servicio público, 1imit&ndose a -
la realizaci6n del estudio sucesivo de los diversos modos de 
gestión de los servicios públicos, 
la administración directa (simple, 

considerando como tales 
autónoma e interesada). 

como a la concesión, el arrendamiento y la empresa mixta. 

a -

así 

La doctrina clásica no hace ninguna alusión a los mo­
dos de gesti6n de los servicios públicos. Esta corriente doc -
trinaría ignora toda posible matización de procedimientos y se 
limita a estudiar a Ta conce~ión y al establecimiento pÚblico­
sin relacionarlos entre sí, bajo sistematizaciones diversas y 

contradictorias. 

'· 



7.8 

·Fernando Albi define a los modos de gestión como "la se 

rie de fórmulas legales de carácter orgánico, funcional y fi 
nanciero, a las cuales ha de ajustarse la actividad de la adm.!_ 
nistración pública para realizar sus fines peculiares, median­
te la localización de porciones de competencia en estructuras­
adecuadas, sometidas a un régimen jurídico especial" (41) 

En esta definición se advierten cuatro ideas básicas: 

1) Principio general: "serie sistemática de fórmulas le 
gales"~Albi recoge en esta expresión, en primer lugar. la idea 
de pluralidad y de ordenación armónica de los diversos modos 
de gestión_ La palabra fórmula refleja una idea de tipo o mol­
de perfectamente elaborado, por eso Albi afirma que lexicológ.!_ 
camente fórmula equivale a modo predeterminado_ 

2) Alcance del concepto: "orgánico, funcional, y finan -
ciero"- Estas son las directrices fundamentales de las precisi~ 
nes establecidas para cada uno de los modos gestores que inte 
gran la noción conjunta que Albi elaboró para formar ese conceE 
to_ 

3J Contenido: Se advierten dos nociones complementarias; 
por una parte, "la. localización de porcio"nes de competencia de­
la administración pública en estructuras adecuadas". es decir,"­
un núcleo central que polarice un conjun~o global de intereses­
generales y su disgregación periférica en finalidades concretas. 
para el logro de la eficacia. con imputación al punto de parti­
da; y además, la concreción en esas estructuras. de una función 
gestora, de una actividad para el desarrollo práctico ~e la com 
petencia de la administración pública_ 

4) Régimen jurídico especial- Cuando Albi se refiere al­
régimen jurídico especial aplicable a los modos de gestión de -

(41) 
les, 

Tratado de los Modos de Gestión de las 
Editorial Aguilar. Madrid, 1960, página 

Corporaciones Loca 
211_ 
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los servicios públicos, atribuye a esta frase un significado 
estrictamente literal, en el sentido de ordenaci6n jurídica 

peculiar o sui generis, con miras a una adecuada garantía del­
interés genera1. 

Este trabajo se denomina "Las Formas de Administraci6n 
de los Servicios Públicos Municipales"; por lo que hemos util..!_ 

=ado la paiabra "formas·•• que es sin6nirna de modo y hace refe­
rencia a la manifestaci6n externa de los 6rganos administrati­
vos, en este caso. municipales~ 

Así también, convienen ac1arar. que utilizamos e1 tér­
mino "administraci6n" en lugar de "gesti6n". con el prop6sito­
de especificar la importancia de uno de los objetivos que per­
sigue el ejercicio de la actividad de la funci6n administrati­
va municipal. que estriba en la prestaci6n de los servicios 
públicos. Aunque dichos términos también resultan equivalentes 
pues la palabra "gestión". como expresa Adolfo Jl.!erkl. signifi­
ca "actividad aplicada a un fin". Por lo que gesti6n y activi­
dad significan 10 dinámico, frente a lo estático, lo funciona]_ 
frente a lo orgánico. lo efectivo frente a Io meramente poten­

cia].. Y la administraci6n pública en su esencia es acción y 

dinamismo en el desarrollo de Ias tareas gubernamentales. 

CLASIFICACION 

Cuando nos referimos a ]_as formas de administraci6n de 
1os servicios púb1icos municipales, necesariamente aludimos a­

una serie tipol6gica de e1Ias. Por lo que representan una va -

riedad más o menos extensa de f6rmulas que la adninistración -
puede usar para la realización de una de sus actividades. Per­
lo que debe conducirse aplicando criterios selectivos, adopta~ 
do la forma o formas de- organizaci6n administrati,-a más adecua 

das para las circunstancias concretas en que ha de aplicarse,-

-- -----:---'\ 
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ya de manera discrecional*. ya aceptando la solución que a tra 
vés ~e di~posiciones normativas se establecen en ciertos casos 
específicos. 

Sin embargo, estas formas o modos de administración -
de los servicios públicos establecidas en la legislación admi­
nistrativa de diversos paises ha sido influenciada.por las 
aportaciones que la doctrina administrativa ha hecho en esta -
materia. 

Una de las primeras formulaciones plurales es la de -
Mulert (4z) presentada·en el IV Congreso de Ciudades, celebra­
do en Sevilla en 1929, quien considera cuatro modos de gestión: 

1)· Régie simple 

2) Régie aut6noma 

3) Empresa comunal en for~a de sociedad de derecho­
pri vado. 

En la posguerra surgieron otras elaboraciones más 
completas y matizadas por parte de la doctrina española, así -

La discrecionalidad significa que la Administración Pública­
puede elegir la formá de prestación de los servicios públi 
cos que considere conveniente para satisfacer las necesida 
des de la comunidad, pero una vez hecha la elección, habrá 
de sujetarse al pie de la letra a las disposiciones que se 
expresen en la fórmula legal adoptada. 

[42) Citado por Fernando Albi, 
tión de las Corporaciones 
Madrid, 1960, página 218. 

Tratado de los Modos de Ges 
Locales, editorial Agui1ar, 
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Vilar Palasí C43 )• hace upa clasificación con u~ enfoque estri~ 
tamente económico pero de gran importancia metodológica, maní 
festando que los modos de gestión de los servicios públicos se 
traducen en: 

1) Entes administrativos.autónomos bajo el régimen 
de derecho privado: Establecimiento público inter 
vencionista y empresa pública; 

2) Empresa propia (sin personalidad diferenciada) 

3) Sociedades privadas de carácter adminis.trativo • 
bajo el régimen de derecho com~n y; 

4) Co1aboraci6n de empresas privadas 

La elaboraci~n que más se acerca a las formas de ad­
rninistraci~n de los servicios públicos municipales existentes 
en México, la proporciona el tratadista Belga André Buttgen -
bach, por lo que a trav~s de un esquema presentarnos su punto­
de vista al respecto. 

e 43) Citado por Fernando Albi, Tratado de los Modos de Ges­
ti6n de las Corporaciones Locales, editorial Aguilar,­
página 220. 



Modos de Ges 
tión ........... :-

Gesti6n pú­
blica. (ser­
vicio públi. 
ca orgánico) 

Gestión pri­
vada. (servi­
cio público­
virtual). 

Servicios cen­
tral izados. 

~ervicios des 
Lentralizados 

{]

Canees i6n. 
Aut~ri7aci6n y 
agreat1on con­
dicionadas. 
Organismos pri 
vados de econO 
mía mixta.. -

1.Régies­
y adminis 
tracioneS 
personali 
za¿as.. -

2. Esta -
blecimien 
tos públ:!: 
ces .. 

3.Asocia­
ciones de 
derecho 
público. 

4.0rganis 
mas púb1~ 
cos con 
sultivos­
de econo­
mía .. 

82 

a) Asocia­
ciones in 
tercornuna 
les. -

b)Coopera 
tivas de-=­
derecho -
público. 

c)Organis 
mas pÚblT 
cos de -
economía­
mixta. 

d)Corpora 
e iones -
profes io­
nales de­
derecho 
público. 

5.0rganis 
mas públT 
cos agrées para el 
funcionamiento de un 
servicio público. 

6 .. 0rganismos Públicos 
concesionarios de ser 
vicios público_s. 
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De acuerdo a la realidad que prevalece en la administra­
ción pública mexicana. las formas <le administración de los servi 
cios públicos municipales, las podemos clasificar de la siguien­
-r.e manera: 

Administraci6n Direc"t.a - - Municipalización 

Administración Indirec"t.a 

Adminis"t.raci6n Indirec-r.a 
con la colaboración de 
en"t.es públicos. · 

Administración Municip~l 
cen"t.ralizada. 

Adminis"t.raci6n paramuni­
cipal. 

Con la participa­
ción de los par-r.i 
culares. -

Convenios de dere 
cho público. 

Asociación muni­
cipal. 

Concesión 
Arrendamien"t.o 
Emnresa mixta 
Organos de par­
ticipación ciu­
dadana. 

Convenio 1'.'.inico­
Federación-Es-r.a­
do. 

Convenio único -
de desarrollo 
Estado-Municipio. 

Convenios inter­
·municipales. 

~dades administrativas subordinadas­
~Ayun"t.amien"t.o. · 

ganismo descen-r.ralizado municipal -
presa de participación municipal --
deicomiso municipal. . 
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4.2 LA ADMI:-JISTRACION DIRECTA DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES 

De acuerdo a 1a opini6n de Fernando A1bi (44~ .ia· ádmi -

nistraci6n directa es una moda1idad primaria de prestaci6n de1-
servicio pÚb1ico. con e1iminaci6n de1 intermediario_, siendo:_ .. :re·;,_ 
1izado por dependencias directas de1 Municipio, quien :·as.ume · ei-
riesgo, ofreciendo 1as siguientes moda1idades: ~ 

··t·.· 

.a) Administraci6n Simp1e o Directa- No existe. en ··1a mi~ 
ma, 6rgano especia1 que tenga e1 servicio a su cargo; 

b) Administración Aut6noma- La gesti6n de1 servicio qu~ 
da atribuida a un órgano especia1 designado por 1a Municipa1i 
dad y dotado de cierta independencia funciona1 y financiera, e1 
riesgo corre a cargo de1 Municipio, repercutiendo en e1 presu-­
puesto ordinario de1 mismo; 

·c) Administraci6n Interesada- Según Macar C45 ) constit.!:!_ 
ye un procedimiento intermedio entra 1a administraci6n directa­
y 1a concesión; 1a gestión es compartida entre e1 poder púb1ico 
y un gerente que se encarga de 1a exp1otaci6n, e1 cual se reser 
va a menudo e1 derecho de designar a1 persona1, siendo un mand~ 
tario interesado de 1a empresa que recibe un porcentaje deter -
minado de ingresos o cua1quier otra participación de índo1e eco 
nómica; 

d) Concesión- La administración munici~a1 estab1ece un­
derecho a favor de un particu1ar concesionario para que opere 
un servicio pÚb1ico a su cargo por un plazo determinado obte 
niendo ganancias para recuperar 1a inversión rea1izada; 

( 44) 

(45) 

Derecho Municipa1 Comparado de1 Mundo Hisp&nico, Editoria1 
Agui1ar, Madrid, 1985, p&gina 157. 
Citado por Fernando A1bi, página 155. 
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e) Arrendamiento- A través de esta modalidad la admi 
nistraci6n municipal trasmite a las empresas privadas el ejer­
cicio de un servicio público bajo las condiciones que la misma 
administración estipula, pudiendo consistir en el pago de una­
cantidad determinada; 

f) Concierto- Afirma Albi (45) que se configura cuando-
una corporación local en vez de prestar un servicio por su cuen 
ta acude al que ya tiene instalado otra o un particular p·agando 
al propietario la cantidad que se estipule, generalmente por -­
unidad de tiempo y de prestación- por ejemplo- cuando un Muni 
cipio utiliza un hospital perteneciente a otro, abonando una 
cantidad diaria o mensual por cada enfermo que íngrese a su car 
go; 

g) Empresa Mixta- En esta modalidad se produce una ac -
ción conjunta del ~unicipio y los particulares en la prestación 
de los servicios públicos encuadradas en las figuras de las so­
ciedades mercantiles. Para Sombart ~ Werner (4 7 ) se consideran­
empresas mixtas todas aquéllas en las cuales los servicios pú -
blicos y los intereses capitalistas se encuentran asociados en­
vista al interés común .. 

Otros tratadistas como el alemán Forsthoff y el español 
Fernando Garrido Falla, consideran como formas directas aqué 
llas que no entrañan una individualidad jurídicamente distinta­
del órgano de donde emanan, a contrario de las indirectas que 
sí lo requieren .. 

En la legislación municipal mexicana existe la adminis­
traci6n directa en ciertos servicios públicos municipales, sien 

(46) 
(4 7) 

Ibidém 
L' apogee du capitalisme. versión Francesa, París, 1932, 
pigina 514, citados por Fernando Albi en Derecho Municipal 
Comparado del Mundo Hispánico, página 191. 



do considerados estos servicios 
ministrados a través de formas 

como no susceptibles d• ser 
indirectas como la concesi6n, 

arrendamiento, la empresa mixta. 
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ad­
el 

Los servicios públicos administrados de manera directa 
por el Municipio, son aquéllos que no ha sido autorizada la in­
tervenci6n de un ente público o privado en su prestaci6n y ad 
ministraci6n. Por tal motivo, no podemos considerar como figu 
ras jurídico-administrativas equivalentes a la administraci6n 

directa y a la municipalizaci6n, pues ésta proviene generalmen­
te de servicios que son administrados indirectamente por parte­
de los sectores social y privado que por incurrir en una serie 
de errores y deficiencias ocasionan que los Ayuntamientos rea -
suman esos servicios, con el prop6sito de salvaguardar el inte­
rés público, bajo un procedimiento establecido en la legisla 
ci6n municipal correspondiente. 

De acuerdo a la 1egislaci6n municipal mexicana, cuan­
do un servicio público es municipalizado, puede ser prestado 
de manera directa por la administración municipal centralizada, 
o bien, a través de los particulares con el carácter de conce­
sionarios. 

4.3 LA MUNICIPALIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS. 

Municipalizar un servicio p~blico es entregar a las 
autoridades un servicio que anteriormente ha sido atendido por 
los particulares siempre y cuando~exista una causa de interés­
público. · 

El insigne municipalista guerrerense Moisés Ochoa Ca~ 
pos, afirma "el asunto de la municipalizaci6n de los servicios 
ha sido estudiado ampliamente por todos los tratadistas de la­
materia y la tendencia de las mun2-cipalid~des, sobre todo 
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las europeas. con viejas tradiciones com~nales y de las mismas 
americanas, ha sido ir realizarido el~a~ mismas los servicios 
p.1blicos • unas veces con capi"tal -prop_io-;·· o"tr_i's en concu-rrencia 
con el Es"tado y en otras en asociaciones <mixias_º. (4·8 · )' 

'·: --:'> <··~ 

Dadas las actuales condiciones qtie preval~cen en la ec~ 
nomía mexicana. resul"ta remo"to que el procedimiento de la muni­
cipa1izaci6n de los servicios públicos ocasione que los munici­
pios los adminis"tren directamen"te, p9r lo que la adminis"traci6n 
municipal necesariamente tendrá que recurrir a formas indirec 
"tas (con la participaci6n tan"to de entes públicos como de par 
ticulares) para lograr satisfacer las necesidades de la pobla 
ci6n en materia de suministro de productos y servicios. 

4.3.1 LA MUNICIPALIZACION EN EL DERECHO COMPARADO 

En Espafia 1a municipa1izaci?n de 1os servicios públicos 
se encuen"tra regulada en los ar"tíc~los 158, 164 a 181 de la ley 
del régimen local de fecha 24 de junio de 1955 y en el artículo 
45 de1 reglamento de servicios de las corporaciones locales de­
fecha 17 de junio de ese mismo afio. 

El reglamen"to de servicios de las corporaciones locales 
sefiala las circuns"tancias que deben concurrir para que proceda­
la municipa1izaci6n de 1os servicios p~blicos. requiriendo: 

( 48 ) 

a) Que "tenga na"turaleza mercantil, industrial. estrac­
tiva. foresta1 o agraria; 

b) Que sea de primera necesidad o de mera utilidad -

p~blica; 

"Semestre Municipa1"
1 

Primer Semestre de 1981. 
Vol. I • Kúmero 1. Mexico • l.981 • página 30. 

Año I • 
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c} Que se preste dentro del correspondiente término mu­
nicipal, aunque algunos elementos del servicio se en 
cuentren fuera; 

d) Que tenga como finalidad proporcionar a los usuarios 
condiciones más ventajosas que las que pudiera ofre­
cerles la iniciativa privada y la gesti6n indirecta. 

Según la legislaci6n municipal e·spafiola si.no concurren­
todas esas circunstancias y de manera principal la aludida a 
"condiciones más ventajosas para 1os usuarios", resu1 ta i1ega1-

municipal izar. Sería una municipalizaci6n sin cumplir la motiv~ 
ci6n exigida, carente de los supuestos de hecho y, por lo tanto, 
impugnable jurisdiccionalmente (49) 

En Venezuela, la Ley orgánica del Estado de Bolívar, 
contiene una norma expresa de municipalizaci6n de los servicios 
públicos, única en su género, en el artículo 16, que precisa la 
competencia de los Consejos Municipa_les, sefialando "municipali­
zar cualquier servicio público, promover el establecimiento de­
obras sanitarias> aguas corrientes, usinas de electricidad, me­
dios de transporte y demás servicios análogos, ya sea por admi­
nistraci6n o por concesiones sin monopolio, y en éste ultimo 
caso, sobre la base de la fijaci6n de un interés máximo al cap~ 
tal efectivo invertido y por un plano no superior de cinco afios; 
y comprometer los fondos municipales en empresas mixtas o soci~ 

dades comerciales, industriales o de cualquier otro carácter, 
para la explotaci6n de tales servicios". 

(49) 

4. 3. 2. EL PROCEDIMIENTO LEGAL PARA. LA MUXICIPALIZACION 
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN MEXICO. 

En la rep6b1ica m~xican~ ~6cas son las leyes municipale~ 

Ortíz Diaz José, Lib~ifa¿ d~ Empresa, Municipa1izaci6n de­
servicios, Trimestre Fiscal, Afio 3, número 1~. julio-sep 
tiembre, México, 1982, págin~ 19. 
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que regulan la municipali=aci6n de los servicios públicos y es­
tablecen el procedimiento para su realizaci6n. 

Las leyes municipales de los estados de Querétaro (ar 
tículo 116). Colima (artículo 97) y Morelos (artículo 121). ex­
presamente reconocen que la municipa1izaci6n de los servicios 
públicos. es una de las facultades del Municipio para recuperar 

o rescatar ~quéllos servicios que estando a merced de particul~ 
res se prestan defjcientemente y contra el interés público. pu­
diendo asumir el Municipio en forma directa su administraci6n o 
con la participaci6n de los particulares a través de formas de­
administraci6n indirectas. Al expresar dichos preceptos legales. 
textualmente "el Municipio como titular de los servicios públi­
cos podrá municipalizarlos cuando estén en poder de particula 
res. ya sea prestándolos directamente o participando conjunta 
mente con éstos". 

Una de las condiciones indispensables para que opere la 
municipa1izaci6n. es que el Municipi·o responsable tenga la cap~ 
cidad técnica* y financiera para llevar a cabo dicho procedí 
miento. Por lo que las leyes y reglamentos municipales deben e~ 
tablecer ese requisito. como acertadamente lo hace el C6digo -­
para la Administraci6n Municipal del Estado de Kayarit. en el 
artículo 104. que dice "el Municipio como titular de los servi­
cios públicos. podrán municipalizar los que estén en poder de -
los particulares ya sea prestándolos directamente o participan­
do conjuntamente con éstos. siempre y cuando tenga la capacidad 
económica para ello". 

* En relaci6n a la capacidad técnica el artículo 98 Fracci6n -­
II I del Estado de Jalisco establece "se comprenderá la e1abora­
ci6n de un programa de capacitaci6n para el personal municipal­
que atienda la operación de los servicios públicos en adminis -
tración, para que, cuando las condiciones 1o per~itan, se reasu 
ma la operaci6n del servicio público por los Municipios en con7 

diciones satisfactorias••_ 
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Los ordenamientos municipales deben ser un instrumento 

que evite que la municipalizaci6n de los servicios públicos 

fracase, estableciendo formas jurídicas adecuadas en las que -
pueda participar de nueva cuenta la iniciativa privada y el 
sector social, una vez que se haya declarado la municipaliza -
ci6n. Tratando de no propiciar 1os mismos errores, es decir, 

si el servicio o servicios públicos materia de Ja municipaliz~ 
ción fueron objeto de una concesión, prohibir que e1 servicio­
sea co~cesionado posteriormente_ Toda vez que el artículo 108-

del C6digo Municipal del Estado de Nayarit, el artículo 110 

Último párrafo del Estado de Querétaro, el artículo 126 de la­

Jey que contiene las bases normativas municipales del Estado 

de Morelos, el artículo 102 de Ja Ley orginica municipal del 
Estado de Colim2, de manera uniforme disponen "en caso de que­
se dec~ete la municipalizaci6n del servicio y el Municipio ca­
rezca G.e los recursos para prestarlo 11 podrá concesionarlo" .. Lo 

anterior se debe a que en dichos ordenamientos municipales no­
se est<=.:,lece cowo requisito fundamen.tal para la procedencia de 
la mun:icipalización de los servicios públicos, que el Hunici -
pie ter-ga la capacidad econ6mica suficiente para asumir su -
prestación. 

Por lo c:;.ue es necesario ·que las leyes '!lunicipales regu­
len adecuadamente Jos efectos de la municipalización de los seE 
vicios públicos. p.ara que el Municipio Jos· preste directamente­

º con ia concurrencia de la iniciativa privada y del sector so­
cial y que adem~s se posibilite Ja participación de esqs secto­
res a ~ravés del funcionamiento de empresas y fideico~iSos rnuni 
cipales_ 

Las causas que dan origen a la municipalizaci6n de los­
servicios públicos se encuentran inspiradas en el predo~inio 
del interés público sobre los intereses particulares. 
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De acuerdo a 1as 1egis1aciones municipa1es de 1os Es 
tados de Querétaro (artícu1o 117) y More1os (artícu1o 122), 
estas causas se presentan: 

el 

- - • - -_o ___ - - ,-· -"'~ - -- e: -. ' -_ 

a) Cuando es irregu1ar ·e>' ·d'e:Ei'C-iente ·.su p;estaci6n y; 
b) Cuanqo su prestaci.6n por· 1o·s-<':ii'articu1ares ·cause 

perjuicios graves a i~. c~1~;;:l:ivfaa,:i. 

Por su parte, 
artícu1o 98, estab1ece tres causas: de .múnicipa1i'zaci6n de 

1os servicios pÚb1icos: 

a) Cuando sea irregu1ar o deficiente su prestaci6n; 

b) Cuando su p~estaci6n por parte de los particu1ares 
cause perjuicios graves a 1a co1ectividad; y 

c) Cuando su uti1idad sea de evidente beneficio púb1i­
co y socia1. 

E1 C6digo Municipa1 de1 Estado de Chihuahua en e1 ar­
tículo 182, sefia1a cuatro causas de municipa1izaci6n: 

1.- Cuando 1a prestaci6n de 1os servicios por 1os 
particu1ares no se 1leve a cabo de una manera regu1ar, conti 
nua, uniforme y adecuada a 1as necesidades que deben satis 
facer; 

2.- Cuando 1os prestatarios carezcan de 1a capacidad 
para satisfacer1os; 

3.- Cuando 1a prestaci6n de 1os servicios por 1os 
particulares afecte la estructura, organizaci6n y cump1imie~ 

tó de 1as atribuciones de1 municipio; y 
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4.- Cuando su prestaci6n por los particulares cause peE 
juicios graves a la colectividad* 

Para efectuar la municipalizaci6n de los servicios pú-­
blicos, las autoridades municipales tienen que sujetarse al pr~ 
cedimiento establecido en la legislaci6n municipal correspon 
diente, que se encuentra compuesto por cuatro etapas: 

1) El procedimiento de municipalizaci6n se lleva a cabo 
a iniciativa d-el propio Ayuntamiento, o a solicitud de la mayo­
ría de los usuarios o de las organizaciones del Municipio (ar 
tículo 123 de la ley que contiene las bases normativas de los 
municipios del Estado de Morelos) 

Acertadamente la Ley Orgánica Municipal del Estado de 
Colima, establece la intervenci6n del poder legislativo para 
sancionar esta medida. 

La autorizaci6n del Congreso Local es indispensable, 
porque la municipalizaci6n de los servicios públicos es una me­
dida que_ afecta la estabilidad material y econ6mica del munici­
pio, por traducirse en un acto de disposici6n de bienes y recur 
sos municipales. 

2) Previamente a la declaratoria de municipalizaci6n, 
se practicarán los estudios respectivos, formulándose el dictá­
men correspondiente, e1 que versará sobre 1a procedencia o im -

procedencia de la medida y en su caso la forma en que debe rea­
lizarse. En este procedimiento deberá oírse a los posibles afee 

* El artículo 71 del Bando de Policía y Buen Gobierno del Muni­
cipio de Chilpancingo, de los Bravo, expresa: "El Ayuntamiento 
Municipal de Chilpancingo de los Bravo, tendrá la facultad de 
municipalizar los servicios públicos en poder de los particula­
res en 1os siguientes casos: !-Cuando su prestaGiÓn sea deficie~ 
te o irregular; II- Cuando su prestaci6n a cargo de particulares 
ocasione perjuicios a la colectividad y; III- Cuando el interés­
colectivo lo decida a través de la consulta popular. 

'. 
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tados (artículo 124 de la ley que establece las =ases normati­

vas de los municipios del Estado de Morelos y ar~fculo 106 del 

C6digo Municipal del Estado de Jl:ayarit, artículo 110 de la 'Ley 
Orgánica Municipal del Estado de Querétaro). 

3) Posteriormente, el Ayuntamiento hará la declaratoria 
correspondiente, que deberá publicarse en la gaceta municipal y 
en el peri6dico oficial del estado; 

4) Decretada la municipalizaci6n el Ayuntamiento podrá 
solicitar al Ejecutivo del Estad~, la expropiaci6n de los bie­
nes propiedad de los particulares que estuvieren afectos a la­
prestación del servicio (artículo 183 del C6digo :Ofunicipal del 
Estado de Chihuahua). 

4.4. EL ARRENDAMIENTO 

En relaci6n al arrendamiento como forma de administra­
ción de 1os servicios púb1icos municipales, no existe· una basta 
literatura sobre esa figura jurídica, aunque es en la República 
Dominicana donde adquiere un considerable predominio, porque la 
legislaci6n de ese país no admite la concesi6n para llevar a ca 
bo una obra pública por un particular para después rentarla y -

resarcirse de su costo. 

En Espafia, el reglamento de servicios por primera vez 
consider6 al arrendamiento como una .instituci6n tipicamente ad­
ministrativa, con características peculiares, totalmente dife 
rente al arrendamiento civil y también a la concesi6n adminis 
trativa, con la que reiteradamente se le había confundido; esti 
pulando que los elementos del arrendamiento son: el objeto, el­
tiempo y el precio cierto. La Ley municipal de 1935 en el ar -­
tículo 135-c, alude expresamente al arrendamiento de servicios­
como fórmula gestora con categoría propia e independiente, pero 
prohibe la celebraci6n de este contrato para la prestaci6n de 



1os servicios de beneficiencia ~ asistencia sanitaria, rastros 
y mercados, 1os que deben proporcionarse de manera directa por 
e1 municipio. 

La 1egis1aci6n municipa1 francesa, también reconoce e1 
sistema de arrendamiento y 1o ap1ica a 1os inmueb1es y minas.­
fuentes de aguas minera1es, derechos de caza y pesca, en 1os 
bosques y estanques, a1umbrado, 1impicza, pavime~taci6n y re 
caudaci6n de exacciones municipa1es. A1 respecto, Char1es Guide 
.(SO) sefia1a: "e1 arrendamiento era muy emp1eado en 1a recauda­
ci6n de impuestos, se efectuaba bajo 1a forma de arriendos ex­
plotados por ricos arrendadores, l.lamados "ferrniers-genéraux", 

pero ahora se encuen~ra en desuso porque sacrificaba demasiado 
1os intereses de1 púb1ico. 

En México, 1a 1ey municipa1 de1 estado de Coahui1a, re 
gu1a a1 arrendamiento para 1a prestaci6n de serl.cicios pÚb1icos, 
en 1os artícu1os 68 y 70, que respectivamente estab1ecen: 

Artícu1o 68- "Servicio púb1ico para 1os efectos de esta 
1ey, es toda actividad o prestaci6n· ,;oncreta que tienda ·a_ sati~ 
facer necesidades púb1icas y que es rea1izada por 1a administr~ 
ci6n municipa1, directamente o con la colaboración de entidades 
púb1icas o de particulares, mediante concesi6n,arriendo o regl~ 

mentaci6n 1ega1 en que se determinen 1as condiciones técnicas y 
econ6micas en que deba prestarse a fin de asegurar su menor cos 
to, eficiencia, continuidad y eficacia". 

Artículo 70- Las personas físicas o mora1es y las unid~ 
des económicas de naciona1idad mexicana y residentes en el Esta 
do, podrán so1icitar y obtener, en su caso, concesiones o e~ 

(SO) Curso de Economía Po1Ítica, Trad. Car1os Docteur, Séxta­
Edici6n, Editorial El Ateneo, Buenos Aires, 1972, página 
192. 
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arrendamiento para la prestaci6n o explotación de los servicios 

públicos municipales, con excepción de los de segu~idad pública, 

tránsito y recaudaci6n de los ingresos municipales, salvo el de 

policía auxiliar, sujetándose a los términos que se sefialen en-
1a propia concesión y a lo establecido en el título VIII de la­
presente ley, en la ley de seguridad pública y en los reglamen­
tos de 1a materia" .. 

Las Leyes municipales de los Estados de Aguascalientes* 

y de Puebla**• aunque expresamente no mencionan al arrendainie.n­
to, si contemplan la posibilidad de que los Ayuntamientos pue -
dan celebrar contratos para la prestaci6n de· servicios y sóbre­
administraci6n de obras 

Conforme al criterio sostenido por la doctrina adminis­

trativa, entre la régie, la administraci~n directa y la canee 
si6n, existen tres elementos intermedios: el arrendamiento, 1a­
administraci6n interesada y.el "affermage"* 

* Artículo 97 de la Ley Orgánica Municipal de Aguascalientes: 
"Los Ayuntamientos podrán celebrar contratos con los particula­
res sobre administraci6n de obras, así como de servicios púb1i­
cos que produzcan obligaciones". 
Artículo 87 de la Ley Orgánica Municipal del Estado de Puebla:­
"Los servicios públicos municipales se rigen entre otras dispo­
siciones por las siguientes: I- Su prestación es de interés pú­
blico; II- Deben prestarse uniformemente a los usuarios que los 
soliciten de acuerdo con las posibilidades y salvo las excepcio 
nes establecidas legalmente; III- Se prestarán permanentem~nte~ 
y de manera continua, cuando sea posible y lo exija Ia necesi 
dad colectiva; y IV- Podrán prestarse a través de contratos o 
de organismos descentralizados" .. 
* A diferencia del arrendamiento, la concesi6n administrativa -
implica ante todo el que la persona o entidad a la que se adju­
dica un servicio se haga cargo tanto de su insta1aci6n como de­
su funcionamiento. Además el régimen del servicio público mate­
ria de la concesión, .se encuentra condicionado por normas que 
persiguen Ja defensa del interés público, entre las que se com­
prenden las siguientes: a)- La disponibilidad general y la con­
tinuidad del servicio para usuarios o consumidores; b) Cobro de 
tarifas razonables, que no pueden ser a1teradas sin la aproba 
ci6n del Poder Legislativo. 
En el arrendamienEo, los usuarios del servicio arre~dado, no tie 
nen relación jurídica directa con el empresario sino con la ad­
ministraci6n municipal a quien le deben hacer el pago de la ta­
rifa respecciva. 
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En el arrendamiento mediante el precio convenido entre­
la administración municipal y el particular. éste Último se en­
carga de explotar un servicio público por un tie~po determinado, 
disfrutando de los beneficios que rinde, reservándose la admi-­
nistración el derecho de intervención para salvaguardar los in­
tereses de la colectividad. 

En el arrendamiento se pueden dar dos situaciones: 

a)- Cuando el Municipio es propietario de bienes inmue 
b1es, instalaciones y equipo necesario para la prestaci6n del­
servicio, los cuales se ceden a un particular por un tiempo d~ 
terminado mediante el pago de una renta fijada por el propio 
Municipio, para que se utilicen en 1a prestación del servicio­
de que se trate. 

-b)- Cuando el arrendatario es el propio Municipio y pa­
ga por e1 servicio que se le proporciona; siendo frecuente que­
e1 particular en su carácter de arrendador aporte además de ser 
vicios personales y el personal que contrate, diversos e1emen-­
tos. 

En la administración interesada la administración de 
los servicios públicos es compartida entre el Ayuntamiento y el 
administrador o gerente, que se encarga qe la prestación y ex -
plotaci6n del servicio, reservándose el derecho de designar a1-
persona1 y además recibe un porcentaje determinado de 1as gana~ 
cias derivadas de su explotación. 

E1 "affermage", es una forma de prestaci6n de 1os servi 
cios municipales, que se encuentra íntimamente vinculado con el 
arrendamiento y que se presenta en las legislaciones de Francia 
y Bélgica. 
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Mediante este proccdi~icnto 1a administraci6n rca1iza 
los gastos para el establecimiento de un servicio municipa1 de­
terminado, pero se abstiene· de llevar a cabo 1a explotaci6n -­
por sí misma.y lo hace a través del arrendamiento. Maurice Fe -
lix ( 51 ) lo considera como una f6rmula intermedia entre 1a ré -
gie d'irecta y 
la affermage, 

1a concesi6n, agregando "en el procedimiento de 
la colectividad pública entrega la explotaci6n --

del servicio a un intermediario, que paga una cantidad alzada,­
sosteniendo el resto de los beneficios". 

Así también, el arrendamiento puede adquirir como moda-
lidad lo que la doctrina espaiiola denomina "concierto", que· se­
presenta cuando una corporaci6n local en vez de prestar un ser­
vicio por su cuenta, acude al que ya tiene instalado otra o un­
particular, pagando al propietario la cantidad que se estipule, 
generalmente por unidad de tiempo o de prestaci6n (52) 

Por sus características o peculiaridades el arrendamien 
to para 1a prestaci6n de servicios p"l'i.blicos municipales, tiene 
la natura1eza de un contrato público o administrativo debido a 
_la situaci6n de superioridad que ostenta 1a administraci6n mun~ 
cipal frente al co-contratante, y además, en atenci6n a la fin~ 
lidad que se persigue con ese acto contractual, que es salva­
guardar el interés público. 

Es necesario seiialar, que a través de esta figura'jurí­
dico-administrativa se proporcionan los servicios de mercados.­
centrales de abasto y estacionamientos en el r~gimen municipal, 
sin embargo, predomina confusi6n acerca· de su :ria tura le za jurí -
dica, pues en la.mayoría de los casos las autoridades municipa­
les incorrectamente 1a consideran como un contrato privado. Por 
1o que para subsanar esa deficiencia debe regularse adecuadame~ 
~e en la 1egislaci6n municipal. 

(51) L, activité economique, citado por Fernando Albi, Derecho­
Municipal Comparado de1 Mundo Hispánico, página 699. 

(52) Ibidém. 

·. 
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4. 5. LA CONCESION Am!INI STRATIVA 

4.5.1. ANTECEDENTES. 

L~ concesi6n administrativa es una figu"a jurídica que 
tiene ~ntecedentes muy remotos. El Doctor Miguel Acosta Romero, 
afirma: "se hab1aba antiguamente de privilegios que otorgaban­
los soberanos para premiar a sus servidores por servicios rec~ 
bidos; generalmente consistían en otorgarles ciertas partes 

del territorio, así se hablaba de concesiones territoria1es. 
También había concesiones de comercio y aún para regular cier­

tos aspectos administrativos y hasta judiciales, como 1as con­
cesiones que se otorgaron por Inglaterra y Holanda a 1as Comp~ 
fiías de 1as Indias Orientales"·. (53) 

.4. 5. Z. CONCEPTO 

Fleiner define a la concesión administrativa como "un -
acto administrativo en el que el concedente otorga al concesio­
nario un derecho público subjetivo para establecer y exp1otar -
determinada empresa" .(54) 

Con esta tendencia coincide la doctrina argentina, ex -
·presando Bielsa "que la concesión es un acto administrativo por 
el cual se atribuye a una persona con el fin de que ella gesti~ 
ne o realice e1 servicio público concesionado o conexo a la -
construcción de una obra pÚb1ica, un poder jurídico o una mani­
festación de 1a administración pública" C55 ) 

(53) 

(54) 

(55) 

Teoria General del Derecho Administrativo, Sexta Edición.­
Editorial Porrúa, M~xico, 1984, p&gina 465. 
Citado por Fernando Albi, Derecho Municipal Comparado de1-
Mundo Hjspánico, Prólogo de Carlos Ruíz del Castillo, Edi­
torial Aguilar, Madrid, 1985, p6gina 159. 
Derechó Administrativo, Tomo II, Sexta Edición, Editorial­
La Ley, Buenos Aires, 1964, p&gina 255. 
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En Espafia Sabino Alvare= Gcndín, entre otros autores 
considera a la concesi6n como un derecho otorgado por la admi -
nistraci6n a una empresa privada o a un particular para explo 
tar un servicio público por determinado número de anos. 

Georges Vedel en Francia, considera que se trata de un 
procedimiento mediante el cual una persona pública, llamada au­
toridad otorgante, confía a una persona física o moral 11amada­
concesiÓnario, la misi6n de gestionar un servicio público bajo­
e1 control de la autoridad concedente a cambio de una remunera­
ci6n que consiste en la mayoría de los casos en las tarifas que 
el concesionario percibirá de los usuarios del servicio ~56) 

Las definiciones anteriores se refieren a la concesi6n 
para prestar servicios públicos, aunque también existe la con-­
cesi6n para la exp1otaci6n de bienes del Estado, que en el rég~ 
men municipal puede ser considerada como una forma de presta 
ci6n de los servicios públicos, como es el caso de las áreas de 
los parques recreativos correspondientes a los municipios que 
se concesionan a los particulares. 

En la concesi6n las autoridades administrativas siem 
pre intervienen en su otorgamiento, por lo tanto, existen conce 
sienes cuya competencia corresponde a cada urio de los tres nive 
les de gobierno. 

En consecuencia, la concesÍ.6.nfriiunic'ipa1 consiste en un 
acto administrativo de carácter disc;:~i:/:i;;na1 .emanado de las au­
toridades municipales competentes>.:. qu-.;.~;~i;,;:·:reconocen a las per-­
sonas físicas o morales de derech'? pri.;;.~do.;,1 derecho y la obli 

(56) 

:---·-- .>,::::_--.;. 
Derecho Administrativo, traducci6~ de la sexta edici6n 
Francesa por Juan Rend6n Jurado, Biblioteca Jurídica Agu~ 
1ar,-Madrid, 1980, pagina 708. 
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g3ci6n para interxenir en la prestaci6n de un servicio p6b1ico 
de carácter municipal determinado. 

4. 5. 3. NATURALEZA JURIDI CA." 

Con referencia a 1a naturaleza jurídica de la concesi6n 
admini~trativa, la doctrina ha sostenido diferentes criterios: 

Unos la consideran como un acto unilateral de soberanía 
del poder p6blico (Mayer, Giorgi, Zanobini), otros como un acto 
especial (Berthélemy). Actualmente, coincidiendo con la tenden­
cia francesa (Hauriou). prevalece una orientación mixta .• como­
lo expresa Bonnard, al decir que en primer término se trata de­
un acto reglamentario• que· determina las modalidades de la pre~ 
tación del servicio, unilateralmente modificable, que el conce­
sionario acepta, constituyendo por lo tanto un acto condici6n;­
y por otra parte un acto contractual que 1a administración rio -
puede alterar por sí sola. 

Un sector importante de la doctrina mexicana, considera 
a la concesión como un acto complejo de carácter mixto, que tie 
ne una parte de contrato, una parte de acto administrativo y 
una parte de acto reglamentario; a esta corriente pertenecen 
los autores Gabino Fraga y· Andrés Serra Rojas. 

· Gabino Fraga, ·expresa "que la concesión es un acto mix­
to compuesto de tres elementos: un acto reglamentario, un acto­
condici6n y un contrato. El acto reglamentario fija las normas­
ª que ha de sujetarse la organización y funcionaniento del ser­
vicio y dentro de él quedan comprendidas las disposiciones ref~ 
rentes a horarios, tarifas, modalidades de prestación del serv~ 
cio, derechos de los usuarios .•. El segundo elemento de la con-
cesión, el. 
condiciona 

acto condición, es el qu~_como su_nombre lo indica,-

1a atribución al conce sionario de las facultades 

r 
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que la ley establece para expropiar, para gozar de ciertas fran 
quicias fiscales, para ocupar tierras nacionales etc ... El ele­
mento contractual de la concesión está constituido además de -­
las cláusulas que conceden ciertas ventajas pecuniarias al con 
cesionario, pero las cuales pueden dejar de existir; es un de -
recho de mucha mayor importancia jurídica, pues representa para 
él la verdadera protección de sus intereses y la garantía más 
firme para sus inversiones. Ese derecho que el concesionario -­
tiene de que se mantenga el equilibrio financiero de la empresa" 

(57) 

El doctor Andrés Serra Rojas, afirma "hoy día, el acto 
de la concesión se presenta como un acto complejo, como .. conse -
cuencia de .s·u· ·carácter reglamentario y por otra parte, :d.e1 ·ca -
rácter contractual. El carácter dominante es este· ·tí.1 timo" (58 ) 

La concesión administrativa es una instituci6n en cons 
tante evo1uci6n. En la actualidad si analizamos la forma o pro­
cedimiento para su otorgamiento, nos percatamos de que se trata 
de un acto administrativo discrecional, ya que los particulares 
no celebran ningún convenio o contrato con la administraci6n -­
pública, ni están facultados por ia ley para pedir su otorga -­
miento forzoso, dependiendo unica y exclusivamente de la volun­
tad de las autoridades administrativas. 

( 57) 

(58) 
Opcitpagina 137. 
Op c.i:·t pagina 243. 
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Los elementos personales o sujetos de la concesi6n admi 
nistrativa son: 

La autoridad concedente-que puede ser la administra 
ci6n pública federal, local y municipal; 

- El concesionario- que es la persona física o jurídica 
a la que se le otorga y que por lo tanto se convierte en su ti­
tu1ar; 

Los usuarios- únicamente se presenta este elemento en 
la concesi6n para prestar servicios públicos, ya que en la con­
cesi6n de explotaci6n de bienes, habrá relaciones entre el con­
cesionario y los particulares, pero no bajo el concepto de usua 
rios. 

4.5.5. PRINCIPIOS QUE RIGEN A LA.CONCESION ADMINISTRA­
TIVA MUNICIPAL. 

Los principios que se aplican a las concesiones munici­
pales son lo_s siguientes: 

1) 

2) 

3) 

4) 

5) 

Capacidad del ·concesionario 
Régimen jur~dico; 
Plazo 
Derechos y obligaciones del 
Tarifas aplicables 

.· 

concesionario; 

1) CAPACIDAD DEL CONCESIONARIO- El requisito básico o 
fundamental para la procedencia de la concesi6n de servicios 
públicos, es que no se lesione con su otorgamiento el interés 
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público o social a juicio del Ayuntamiento; principio que ro-­
bustece nuestro criterio acerca de su n•turale:a jurídica como 
acto administrativo discrecional- Exigiendo que el concesiona­
rio sea una persona capaz de obligarse jurídica::iente; al res 
pecto las leyes municipales exigen al concesionario que satis­
faga ciertos requisitos: 

Residencia. solvencia moral (que no haya sido conde­
nado por delito intencional_ 

Sin embargo la mayor parte de las leyes municipales de­
nuestro país no le exigen a los particulares que solicitan la -
concesi6n la comprobaci6n de su capacidad técnica y financiera; 
requisitos que .so·n fundamentales para el otorga::iiento de las 
concesiones administrativas y también para que éstas funcionen­
con éxito; por 1o que las leyes municipales deben estipular -
esos requisitos. 

- La mayor~a de las leyes municipales estipulan que no­
pueden darse concesiones para la exp1otac·i6n de los servicios 
públicos a: 

1) Los miembros del Ayuntamiento o parientes de éstos;_ 
2) Funcionarios o empleados p~b1icos ó sus parientes; 

y a 

3) Empresas en las que sean representantes o tengan in­
tereses econ6micos las personas antes men¿ionadas. 

Por otra parte las leyes municipales determinan cuales 
son los serv~cios públicos que no se pueden otorgar a los par­
ticulares, o sea. que no son concesionables_ Después de reali­
zar un estudio comparativo encontramos a los siguientes: 

Seguridad pública (Coahuila, Durango. Guana]uato. Na­
yarit. Tlaxca1a, Quintana Roo, Campeche, Tabasco, Hidalgo, Ja 
1isco; More1os, Estado de México y Guerrero). 
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Alumbrado (Coanuila, Oaxaca, Nayarit, Tlaxcala, Tabas 
ca. Sinaloa, Estado de México y Horelos). 

Tránsi.ta;·ccoahila, Oaxaca, Guanajuato, Tlaxcala, Ta-­
basca, Sinaloa, :,Est"ádo_.'de México y Guerrero). 

_- ... ce~·-:__'.<.. -

Rastro. ·coaxaca e Hidalgo) 
' . :: . '· ' 

Alcantarillado (-:ramaulipás, Tlaxcala, Sinaloa y More­
los.-

- Mercados (Tlaxcala y Tabasco) 

- Panteones (Tlaxcala) 

Limpia (Tabasco) 

Calles, parques y jardines (Sinaloa y Tabasco) 

Capacitaci6n a trabajadores y bolsa de trabajo 
(Tlaxcala) 

Las leyes municipales deben estipular solamente como no 
concesionables a aqu~llos servicios que jurídica y econ6micame~ 

.te resultan imposibles de concesionarse, como son: los de seg~ 
ridad pública, tránsito, agua potable, alcantarillado y alumbr~ 

do público; permitiendo que sean concesionados los demás servi­
cios que sefiale su 1egislaci6n, con la finalidad de que se pue­
dan allegar de mayores r~cursos financieros por esos conceptos, 
lo que permitirá ampliar la esfera de la participación de la -­
ciudadanía en la vida municipal. 

2) REGIMEN JURIDICO.- El régimen de la concesi6n admi 
nistrativa corresponde al derecho público; esta figura jurídica 
se encuentra regulada por la legislación municipal, así como 
por reglamentos, decretos, acuerdos y circulares. En esas disp~ 
siciones se fija el régimen general de las concesiones; desde 
la solicitud presentada por los particulares o e~presas priva 
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das ante e1 Ayuntamiento, forma~ de prestaci6n de 1as mismas, 

tarifas, relaciones con 1os usuarios y terceros, hasta 1as re -

glas para su extin.ci6n. 

3) PLAZO- Las concesiones administratil:as_ se· otorgan -

siempre por un tiempo determinado. En é1 ámbitd dé 1a~ conce 
siones municipales el plazo es mucho más corto que en las con­
cesiones federales. 

La ley orgánica municipal del estado de Tlaxcala, seña 
1a cinco afias corno máximo para .1a vigencia de 1as concesiones; 
mientras que 1a ley municipal del estado de Tamaulipas estable 
ce que no excederán del término de quince años. 

El C6digo Municipal del Estado de Chihuahua, le otor -
gan al concesionario el derecho a pr6rroga, por un plazo igual 
que rija_ a la concesi6n, siempre y cuando se satisfagan cier -
tos requisitos. El artículo 186 del .C?digo municipal del esta­
do de Chihuahua establece como requ{sitos: 

La petici6n se haya formulado por escrito dentro del 
mes anterior a 1a fecha de su vencimiento; 

Subsista 1a necesidad de1 ·s_ervicio; -

Se haya prestado e'n ·:form~' ~eficiente; y 

Que 1as insta1acionés y el equipo se encuentren en -
condiciones para 1a ~restaci6n -=ae1 servicio por el 
tiempo en que se hayaconcedido la pr6rroga. 

4) DERECHOS Y OBLIGACIONES DEL CONCESIONARIO 

Una vez otorgada 1a: i::oncesi6n, su_: gen par'." el concesio 
nario una serie de ~erech~s y obligaciones~ 
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Se sefialan las medidas que deberá tomar el concesio 
nario para asegurar el buen funcionamiento y la continuidad del 
servicio, haciéndose acreedor a las sanciones e~ caso de incum­
plimiento; 

- Algunas leyes municipales como la del estado de Coli­
ma- (artículo 89 fracci6n VI) otorgan al concesionario el dere­
cho de audiencia, así como también a todo inter;sado en los 
asuntos que importen reclamaci6n o afectaci6n de los derechos 
que genera la concesi6n de servicios públicos; 

- Al concesionario en algunos casos se le exige el otar 
gamiento de una fianza o garantía. para responder de la eficaz­
prestaci6n del servicio; 

- El concesionario no puede enajenar o traspasar la con 
cesi6n o los derechos que se deriven de ella, sin permiso del 
Ayuntamiento; 

- El concesionario queda obligado a acatar las disposi­
ciones del Ayuntamiento, para adecuar la prestaci6n del servi 
cio a.las necesidades colectivas que deba satisfacer y para so­
lucionar las deficiencias en su gesti6n; 

Con la finalidad, de evitar controversias que se pudie-­
ran suscitar con la ejecuci?n de 1as concesiones 7 es convenien­
te que las leyes municipales contengan un precepto que establez 
ca las siguientes bases: 

- En el documento que contenga la concesi6n, se tendrán 
por puestas aunque no -sé--_establezcan las siguier.-::es cláusulas: 

1) La facultad del Ayuntamiento de modificar en todo 
tiempo la organizaci6n-, modo o condii::1ones de- la prestaci6n - -

del servicio; 
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2) La facultad. del Ayuntamien.to de ins;::eccionar la ej~ 

cuci6n de obras y la explotación del servicio; 

3) Li.de .. que todos los bienes muebles e inmuebles que 

adquiera el.concies:iona:rio para la prestaci6n·del,!Sli>rv.ic{o se 

considerarán>destinados únicamente al cumplim:it=l1.t:0:~·d.ei mismo; 

·;.4·:·--:· .'.J.{Í "derecho del. Ayuntamiento como ª .... ci'nm~?ufe~·.·b~r1,.eJ:s~{ÍJ.guÚ_!: mente .. p.r:i.y:i.1eg±ado sobre los bienes muebles·º: ·.· .. .., .. , ••·::a:e'sti-
nados a.•1a>:pr<:istaci6n del. servicio; . . . •>• ·.,«. 

__ ,e:·:'."- '· ''"" ?..':','.., __ , 
~·· ··~ -

(s)·: Lá. .. obligaci6n del concesionario de reemplazar. todos 

los bienes;': necesarios para l.a prestaci6n del s~,;..:.;;·1:.;'io o de ej.!:. 

cutar'·:1~s"óbras de reparaci6n, co!'lservaci?n y construcci6n, 

·para lá. 'regul.aridad y continuidad del servicio; 

··. 6) La ob1igaci6n del. concesionario de someter a la apr~ 
baci6n del cabil.do, los contratos d.e crédito, prenda, hipoteca, 

emisi6n de obligaciones, bonos o cual.quiera otro, para el finan 

ciamiento de la emp·resa; y 

7) La que el ejercicio de los derechos de l.os acreed~ 

res del concesionario, a~n.en caso de quiebra, no podrán traer­

por consecuencia la s~spensi?n o interrupci?n del servicio. 

5) TARIFAS 

La t'a.rifa'.•es·· el precio que paga el. usuario por l.a -pres­

taci6n del··se·rvicio público. 

f 

En e~ rég±men municipal las tarifas son establecidas 

por el Ayunta~i~nt~ y publicadas en el peri6dico oficial del 

Estado una.Yez que hayan sido aprobadas por el. Congreso Local.. 
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Acertadamente algunas leyes municipales contienen una -
disposici6n relativa a que las tarifas deben hacerse del canee~ 
miento de la poblaci6n, publicándolas en los medios masivos de­
comunicaci6n. 

Es necesario que ·1as Cam·ités· ·de: partic-ipaci6ri ciudadana, 
intervengan en la fij aci6n de las-. tar:{fas:. de :1C.s servicios pú-­
blicos municipales, manifestando.·su}bpiI1i6n para que las autor~ 
dades las fijen en base a los priricipiós·de justicia y equidad. 

4.5.6. PROCEDIMIENTO PARA OBTENER UNA CONCESION -
MUNICIPAL. 

En este apartado haremo~ una resefia de los pasos que se 
-siguen para obtener una concesi6n municipal (ya sea de servi.,:­
cios públicos o de exp1otaci6n de bienes municipales), 

Generalmente el particular (persona física-o moral) 
presenta por escrito una solicitud ante el Presidente Municipal; 

- El Ayuntamiento en sesi6n de cabildo debe analizar 
~inuciosamente el escrito respectivo, procurando que el solici~ 
tante satisfaga los requis.it~s previstos en la ley. 

El otorgamiento de la concesi6n debe ser un acto en don 
de se manifieste el principio de legalidad, por lo que las auto 
ridades municipales deben procurar que el conces1onario satis 
faga los requisitos previstos en la ley· 

Es conveniente que la ley prevea que previamente a 1a­
aprobaci6n o desaprobaci6n de la solicitud, l-as autoridades º.!:. 
denen la publicación de un estracto de la mi_s~a en el peri6di­
co oficial del Estado, Gaceta Municipal y diarios de mayor cir 
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cu1aci6n, para que las personas que estuvieren en desacuerdo 
puedan oponer sus defensas en relaci6n al otorgamiento de la 
concesi6n respectiva. 

Una vez determinado el otorgamiento de la concesi6n -
por parte del Ayuntamiento, éste debe turnar1o ante el Poder Le 
gislativo para su aprobaci6n, siempre y cuando el término de la 
concesi6n exceda a la gesti6n del Ayuntamiento o cuando se afee 
ten bienes inmuebles municipales. 

en 

la 

Posteriormente se publicará ,ia_\::.oricesi6n municipal -
:forma definitiva en él peri6d{co o'ficÚl 'del Estado. 

- E1 d'ecreto ,O,!t•;ilii&il'~~!t!~~~iií Loca1 • contendr<' 

1) El acta d~icla¿ s~'si6~iiid . •Cab'i1do donde se determine -
procedenci~ de ia _>¿~f{~-~~~:i'<S:ii!~,~~~;C :¿~"·:> ': 2 

2) La aprob;2~;~~··iJ·~~":'~a legislatura local; . 
o.·~:>;;:::.:>, 

3) Se det_';'rfu'i.riél~~n con precisi6n la masa de bienes que 
deberán afectars'e·:.a ·1a ·prestaci~n del servicio o en la explot~ 
ci6n de bienes municipales; 

4) La facultad del Ayuntamiento de modificar en todo 
tiempo la organizaci6n, formas y condiciones de prestaci6n del 
servicio; 

5) El derecho de1 Ayuntamiento·.como acreedor privile 
giado sobre todos los bienes muebles e inmuebles destinad9s a 
la prestaci6n del servicio; 

6) La obligaci6n del concesionario de prestar el ser­
vicio de una manera uniforme, regular y contínua; 
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7) Se determinar~n los casos en que el Ayuntamiento de­

ba solicitar la expropiaci~n por causa de utilidad p~blica o de 

imponer restricciones 'á. :.1a_propiedad privada, en los_ términos -

establecidos pd'rl~ C.;~~tit~ci6n y en la ley de la ~ateria; 

sy La ·prÓh5b':icT6ri para el concesioriario de -enajenar la­

concesi6n y .ios d~rechos derivados de ella, sin autor:izaci6n 

del Ayuntami_ent_o ;_.-:-

9) Se
0

establecer6 el plazo de la concesi~~; 

10) Se especificarA que ~1 costo de., l'a prestaci6n del 

- servicio s'er-, por cuenta del concesionar_io_; 

li)' S~'-det~rminarA el equipo y::maquinaria que deba ad 

quirir el>
0

concesionario; así como las:'obica:.s é instalaciones que 

deba reali~ar 'para destinarÍos a la p'-i-e:Stác-i6~ del servicio o­

a la ex~lÓt;o¡ci~-n ele bienes_ municipi:L1e,{;::_·· 
~~~ 

EXTINCION DE LACONCESIONMUNICIPAL 

· Existen diversas causas de extinci6n de las concesiones 

municipales. entre las que se encuentran las siguientes: 

a)- Cumplimiento del plazo; 

b)- Falta de objeto o materia de la concesi6n; 

c) - Revocaci6n; 

d) - Caducidad y 

e)- Nulidad 
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En opini~n del doctor Miguel Acosta Ronero (59) la con-
cesi6n para 1~ prestaci6n de servicios públicos municipales. 
termina ade~á~ pbr: 

Resci.si6n- Este autor afirma que esta causa de ter -
minaci6n·unicame~te opera en casos espor~dicos en los que aún­
se celebran contratos- concesi6n 0 c 0 mo los que se concertan 
para la utilizaci6n de la franja costera; 

Renuncia- .Manifiesta el doctor Acosta Romero "aún 
cuando no se ha estudiado a fondo. existe la posibilidad de 
que la concesi6n se extinga respecto del concesionario por r~­
nuncia que ~ste baga de los derechos que tenga a su favor; sin 
embargo. creemos que no puede haber una renuncia lisa y llana. 
sino que dependerá de la importancia del servicio público o de 
las necesidades que el Estado tenga de explotar determinados -
bien.es. para "que se pueda aceptar la renuncia en la concesi6n"-

( 60). 

Quiebra del concesionario- La quiebra del concesiona 
rio en la empresa que presta los servicios o explota bienes. 
puede traer también la extinci6n de la concesi6n y se estima -
que, en estos casos> 1as autor~dades, cuando se trate de serv~ 
cios ~Úblicos.de gra~ trascendencia para la ~olectividad. ~e: 
ben as~gurar la continuidad de los mismos (61) 

A) Cumplimiento del plazo 

La concesi6n se otorga por un tiempo determinado; en -
las de prestaci6n de servicios públicos el concesionario dura~ 
te su vigencia obtiene una utilidad razonable sobre sus inver­
siones y recupera el importe de éstas por medio del pago de 
las cuotas que pagan los usuarios. 

(59) 
(60) 
(61) 

Op cit página 483. 
Ibid 
Ibid 



112 

Una vez que se ha cumplido el plazo de la concesión 
opera la reversión. o sea. que los bienes afectos a la presta -
ción del servicio público pasan al Ayuntamiento sin necesidad 
de ninguna contraprestación. Al respecto el artículo 185 del 
Código. Municipal del Estado de Chihuahua, dispone "en el caso 
de vencimiento del plazo no se requiere de declaración alguna y 

la reversión será aul:omática". 

del 
del 

B) FALTA DE OBJETO O MATERIA DE LA COKCESION 

Las concesiones. p1:':etl,en _concluir antes· de_ la expiración 
plazo estipulád~~- ';dua~do se hace imposj_'ble la prestación. -

servicio p~blico d ~u~ndo ésie es consid~rado innecesario -
o obsoleto. 

C) REVOCACION 

Revocar es dejar sin efecto un acl:o jurídico. en par ~­
"ticu1ar un acto administrativo. La voz procede de "revocatio .. , 

nuevo llamamiento. E~ términos generales es dejar sin efecto 
una decisión. Comprende también la anulación, sustil:uci6n de 
una orden o fallo por una aul:oridad admini~tral:iva (62) 

Hay revocación cuando la eliminación del acto adminis­
trativo se produce por razones de oportunidad, es decir, por 
falta de una adecuación de los efectos del acto y el interés 
público, 
ga"lidad, 

mientras que la anulación se dicta por razones de le­
es decir, por una falta de adecuación de los elemen 

tos del acto administrativo (alguno de ellos se encuentra ví 
ciado) y el derecho objetivo ~3) 

(62) 

(63) 

Serra ·Rojas Andrés. Derecho Administrati,·o, Tomo II. Déci­
ma edición, editorial Porrúa, México, 1981, página 570. 
Garrido Falla Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, 
Parte General, Séptima Edición, Instituto de Estudios Po­
líticos, Madrid, 1976, página 591. 
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E1 Ayuntamiento en atenci6n a 1a prevalencia del inte 

rés p~b1ico~ puede revocar unilateralmente la concesión, sin 
que exista motivo de caducidad, ·nu1 idad o incu::iplimiento por 

parte de1 concesionario. 

Revocada 1a concesi6n e1 Ayuntamiento asumirá en forma­
directa la prestaci6n del servicio y pagará a1 concesionario la 
indemnización que corresponda. 

Consideramos que cuando sea el interés general la cau­
sa de 1a revocaci6n de una concesi6n municipa1, es justo que 
el concesionario sea indemnizado y resarcido de 1os perjuicios 
que le cause dicha revocaci6n .. ·En este sentido el artícu1o 
178 del C6digo Municipal del Estado de Chihuahua, establece 
"se resarcirá al concesionario por 1os perjuicios que 1e cause 
el acuerdo de terminaci6n, calcu1ándose el monto anua1 sobre 
el promedio que resulte de sus dec1araciones fiscales sobre 
utilidades hechas en 1os Últimos tres años. En ningún caso e1-
importe de indemnizaci6n por perjuicios excederá de1 10% de1 
valor de los bienes. La cantidad menor que resu1te en 1os dos­
procedimientos se multiplicará por el número de años que fa1t~ 
ban por expirar la concesi6n, sin que la indemnizaci6n exceda­
de cinco años. El concesionario estará obligado a probar los ~ 

perjuicios que rec1ama". 

D) CADUCIDAD 

La caducidad se configura cuando el concesionario está 
obligado a cumplir ciertos requisitos establecidos en la ley.­
reglamento o en el acto de la concesi6n dentro de un determin~ 
do plazo, y no cumple con ellos, por ejemplo, cuando no adqui~ 
re el equipo para la prestaci6n del servicio o no 10 proporci~ 
na en el plazo estipulado. Por lo que la autoridad concedente-­
(Ayuntamiento) está facultada para declarar la caducidad, otor 
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gando el derecho de audiencia al con~esionario. 

Una vez que haya sido declarada la caducidad o en su -
caso, la .nulidad de la concesi6n, el Ayuntamiento debe asumir­
la prestaci6n del servicio cuidando que no se interrumpa su 
prestaci6n, operándose en este caso la reversi6n de los bienes 
afectos al servicio público en favor del Municipio. 

De acuerdo a los casos prácticos que se presentan en -
la ejecuci6n de las concesiones municipales, podemos conside 
rar como causas de caducidad: 

Cuando no se inicie la prest:.aci6n del servicio duran 
te el plazo sefialado en la concesi6n; 

Cuando el concesionario no haya realizado las obras­
e insta:laciC:,nes. o no haya adquirido· .la maquinaria y equipo en 

-el plazo y conforme a las éspecifiC:.~c.iones acordadas por el 
Ayuntamiento para la prestaci~n d.e1·· :Servicio; 

Cuando el concesioria~i·d;:;no. preste el servicio de ma­
nera regular. cont~nua y unifor~e·; 

·- ·cuando el concesionarió: :rfo otorgue o amplíe las ga 
rantías en los t!Srminos estipulados; 

Cuando hipoteque, enajene o de cualquier manera gra­
ve la concesi6n o alguno de los derechos en ella establecidos­
º los bienes afectos a la prestaci~n del servicio p6blico sin­
autorizaci6n del Ayuntamiento; 

Cuando deje de prestar el servicio en todo o en par­
-te, temporal o permanentemente sin causa justificada a juicio­
del Ayuntamiento o sin autorizaci6n del mismo; 



-Cuando modifique sin autorj~ación las ~arifas autori­
=adas por las autoridades competentes; 

Cuando el.'ccincesionario modi:;oique o al<:ere substancia.!_ 
mente la· naturaleza ·o 

instalacion~s. equipo 
.~yuntami"e'Il~o; · 

condiciones en que o~ere el servicio,las 
y maquinaria sin la autorizaci6n ··del. ---

Cuando se compruebe que el concesioriari'ó<tió,X:C:o'~sér 
ba en buen· estado los bienes afectados al 'se;~±.ci·o·:·Ó':"d:i·án'do 

::;::a:~::a:o;:.:~r!:;o:e~:;c:: ;e!~i:::c~¡~~t~~~:~~~·~~~itll~!:¡~~ 
pio; ;:,{ >; ...•.• ·::. 

E) NULIDAD 

La nulidad o irregularidad de un acto administrativo 
tiene su origen en diversas causas, entre las que se encuen -­
tran: 

- Vicios de 1.a voluntad- Puede suceder que el acto ad­
ministrativo se haya real.izado por error, do.lo o violencia, 
por lo que al estar afectado con uno de esos vicios o con to 
dos, pueda ser anulado por la autoridad administrativa compe 
tente y en algunos casos por un 6rgano jurisdiccional. del. or 
den administrativo; 

Irregularidad u omisi6n de la forma-Cuando un acto -
no cumple con las formalidades exigidas por 1.a ley, puede ser­
nulificado. porque 1.a formalidad sirve para garantizar el. dere 
cho a la legalidad de las decisiones administrativas con el 
objeto de que·no vulnerar la esfera jurídica de los particula­
res; 
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-Inexistencia de los motivos e defecto en la aprecia 
ci6n de su valor- Todo acto juridico supone mo~ivos que lo pr~ 
vocan,·cuando estos motivos faltan, no exisre ~a condición pa­

ra el ejercicio de la competencia. Por lo tant~. el acto es 
irregular; la sanci6n de esa irregularidad no ?Uede ser otra 
que la privaci6n de -los efectos del acto por medio de la nuli­
dad. Pero no basta que existan los motivos; es necesario ade 
más, que ellos sean preciados legalmente como ~ntecedentes de­
un acto administrativo y que éste sea el que la ley determi­
ne que se realice cuando aquéllos concurren f. 64 ) 

CuanGo se decreta la caducidad de la concesi6n por un­
acto que no ha sido realizado por el concesionario en la forma 
que le estima la autoridad decretante, hay una irregularidad -
en la apreciaci6n del motivo cuya subsistenc_ia sería injusti 
ficable e 65 ) 

Cuando un acto del concesionario implica la ap1icaci6n 
de una sanci6n pecuniaria, pero a pesar de ello se decreta la­
caducidad de la concesi6n, entonces el motivo existe, la apre­
ciaci6n de su ilegalidad es correcta, pero la decisi6n que se­
adopta no es la adecuada; en este caso es procedente la nuli 
dad de ese acto administrativo, puesto que el motivo legal 
existente amerita la resoluci6n que la ley o el acto han fija­
do· como adecuada e 66 ) 

El artículo 180 del C6digo Municipal del Estado de 
Chihuahua, establece como causas de nulidad: 

(64) 

(65) 
(66) 

Fraga Gabino, Derecho Administrativo, Decioooctava Edici6n, 
Editorial Porr6a, México, 1978, página 305. 
Ibidém _, 
Ibidém. 
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-Que la concesi6n se haya otorgado por autoridades, fun 
cionarios o empleados que carezcan de competencia para ello; 

Con violaci6n a un precepto legal; 
Por error, do1o o violencia; 
Con emisi6n o incumplimiento de las =crmalidades que­

debe revestir. 

'4.6 LAS EMPRESAS MUNICIPALES 
4.l5.1 ANTECEDENTES DE LAS EMPRESAS PUzLICAS EN MEXICO 

Durante la organizaci6n de Virreinato, en la Colonia se 
constituyeron los estancos como organismos precursores de la 
empresa p~blica, tal es el caso del estanco del tabaco o Real 
Renta del Tabaco, cuyas actividades consistían en la reglament~ 
ci6n y supervisi6n de las actividades de siembra, procesamiento 
y venta del tabaco, con el propósito de aumentar el poder econ~ 
mico de la Corona, reforzando el control político sobre la po 
blaci6n dedicada a estas labores (67) 

El estanco se estableci6 por el gobierno espafiol durante toda 
la Colonia y se prolong6 hasta mediados del siglo XIX. Se esta­
bleció sobre productos tales como el tabaco, la nieve, la sal,­
los naipes, el cobre, el estafio, 91 plomo etc, y prohibía su 
producci6n y comercializaci6n, aunque en algunos casos podía 
concesionarse a particu1ares pero con grav~menes muy fuertes 
e 6s J. 

C5s J 

Carrillo Castro Alejandro y Sergio García Ramírez, Las E~ 
presas públicas en JI.léxico, Editorial Miguel Angel Porrúa 
México, 1983, p6ginas 32 y 33. 
Ver a Joel R Poinsett, Nota sobre México, Editorial Jus,­
México, 1956, p6gina 510. 

1 
1 
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La casa ae la ~oneda era una empresa ~~~lica que se in­
corpor6 a la administraci6n real en 1762 y la ?ibrica Real de 
P6lvora, cuyas instalaciones se establecieron =n 1780. 

En 1830 se crea el Banco de Avío. con --~ capital social 
de un millón de pesos, con objeto de desarrollar la industria 
textil, la cría de gusano de seda y la elaboración de ésta, así 
como el establecimiento de fábricas de papel fé9) Posteriormen 

te, en 1837, se fundó el Banco de Amorti::ación :ie la Moneda de­
Cobre. para solucionar los diversos problemas GUe habían susci­
tado las emisiones previas de monedas de ese metal. encargándo­
sele de sacarlas de la circulaci6n para fundirlas y acufiar una­

nueva ... 

El proceso de integración nacional se ubica en el mome~ 
to de la independencia, pero solamente empiezan a ver sus efec­
tos a·partir de la época de la reforma. Lo anterior ocasion6 
que los dirigentes políticos se preocuparan por crear y conso 
lidar a los órganos de gobierno, por lo que durante esta etapa­
la actuaci?n del Estado a manera de empresario fué prácticamen­
te nula. Situaci6n que se prolongó hasta que se produjo el mov.!_ 
miento revolucionario en el ~ue surgieron nuevas formas de enti 
dades paraestatales-. 

La acción de la revolución sobre una realidad social 
es brutal y el movimiento armado de 1910, alteró no sólo las 
variables econ?micas. sociales y políticas del país, sino tam 
bién las administrativas. De esta manera el gobierno mexicano 
surgido de la revolución, buscó propiciar una mayor eficacia en· 
sus funciones y recurrió de una manera más frecuente a una nue­
va modalidad de instituciones públicas, los entes paraestatales_ 

( 69 ) ver a Roberto Martín.ez la. Clainche, Curso de Teoría Mone­
taria, UNAM. r-1~xicó, 1968, página 215. 
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La Constituci6n de 1917, determin6 la crientaci6n que 

la participaci6n Estado debía seguir: es a par~ir de esta con -

creci6n del proyecto nacional y las vías para lograrlo cuando 

la par~icipaci6n econ6mica del Estado se siste~atiza. 

Las primeras empresas.p6b1icas se crearon en los dece 

nios de los años veinte y los treinta, con el ~ropósito de coa~ 

yuvar a ordenar el sistema bancario (banco de ~gxico 1925) ,au -

men~ar la integración nacional ( Comisión Nacional de Caminos) 

e impulsar el desarrollo de ciertas actividades mediante el 

acceso en condiciones adecuadas al financiamiento bancario (Na­

cional financiera 193~). Asimismo se crearon e~presas pÚblicas­

para la explotación nacional de los recursos estratégicos y pa­

ra la generación de insumos de uso difundido a nivel industrial 

y agrícola, como Petróleos Mexicanos, Comisión Federal de Elec­

tricidad y la consolidación de Ferrocarriles Nacionales de Mé -

xico en el período cardenista, así corno los grandes proyectos -

industriales del decenio de los años cuarenta (Altos Hornos 

de México y Fertilizantes). 

Llegamos a la década de los ochenta con más de un mi 

11ar de empresas del Estado, algunas de e11as totalmente inne-­

cesaria y otras m~s ineficientes. 

Las' corrientes dominantes de 1a Teoría económica seña -

1aban a la economía mixta y al Estado ·social como los causan -

tes de la crisis econ6rn~ca y e1 reclamo consistía en la supera­

si6n de esos males y regresar a 1as formas más sencillas de 

organizaci6n econ6rnica. En este sentido el licenciado Andrés -­

Caso Lombardo afirma " 1os conservadores sueñan con desmantelar 
este Estado social y la economía mixta y creen que el Estado 

puede convertirse de nuevo en el gendarme al servicio de los 

intereses de los particu~ares ¿como supondrán que se podrá pro­

porcionar la seguridad personal y el sustento col~ctivo de que­

todos dependemos?. La historia es 1a acumulaci6n de experie~ 
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cia; la evolución social no permite el reLroceso a formas más-

simples de organizaci6n; la 
re de una enorme complejidad 

sencillez 
( 70 ) 

de· nues"t.ro tiempo requi!: 

El poder Ejecutivo Federal se propuso reorientar el de 
sarrollo de la empresa pública en la econ6mia nacional a tra -
vés de la desincorporaci6n de entidades que no son estratégi -
cas y prioritarias, así corno la reconversión de empresas que si 
lo son. Estas fueron las decisiones econ6rnicas y políticas del 
período de 1982 a 1988. 

A principios de 1988, estaban en proceso de desincorp~ 
raci6n 297 empresas públicas de la rama industrial. El Estado­
dej6 de participar en todas las actividades productoras de bi~ 
nes de capital, corno los productos minerales no rnet4licos, 
vehículos automotores, autopartes, bebidas sin alcohol, máqui­
nas y herramientas. 

De acuerdo a lo estípulado en el Plan Nacional de De -
sarrollo 1989 - 1994, se continuará desincorporando empresas­
que no sean prioritarias ni est~atégicas y que, por sus condi­
ciones de viabilidad econ6mica son susceptibles de ser adqui 
ridas por los sectores social y privado. Y se profundizará en la 

(70 ) Cuatro Ensayos de Política, 
Pública, Instituto Nacional 
N&xico, 1988, página 84. 

Adrninistraci6n y Empresa 
de Administraci6n Pública, 
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mbdernizaci6n de las entidades estratégicas y prioritarias, 
con un claro criterio que evite confundir a las empresas pro 
píamente dichas con las entidades de servicio institucional, 
6~iles para la prestaci6n de servicios p6blicos o para reali 
zar actividades prornocionales y de investigaci6n, y cuya efi 
ciencia y productividad no son siempre medibles en términos de 
rentabilidad financiera. 

4-6.2 SURGIMIENTO DE LA EMPRESA MUNICIPAL 

En Alemania, Espafia, Italia, Francia, Suecia y otros -
países europeos se han creado empresas municipales para resol­
ver problemas de servicios p6blicos, tales como agua potable.­
alumbrado p6blico, transportes urbanos, mercados etc. 

Las empresas mixtas o paramunicipales en la realidad -
europea ampliaron la capacidad empresarial de los Ayuntamien -
tos.por una parte aumentaron y mejoraron la dotaci6n de servi­
cios p6blicos de sus municipios, y por otra, expandieron el 
capital municipal para ganar dividendos e ingresarlos al pres~ 
puesto anual como ingresos propios (?l) 

A parti~ de los anos treinta, los países latinoameri­
canos han adoptado medidas tendientes a fortalecer econ6mica­
y administrativamente a sus municipios. Debido a ello se han­
creado empresas p6blicas importantes; en 1945 en Colombia, 
Yenezuela, Argentina y otros países del área. 

En México las empresas paramunicipales no han sido lo 
suficientemente analizadas e investigadas, no obstante que se 
han desarrollado en los estados del norte ~el y del sureste 
(Yucatán), mereciendo especial atenci6n en el Estado de Méxi-

-co, pues en el Plan de Gobierno 1981-1987, se plantearon los­
siguientes lineamientos: 

T71) Gaceta Mexicana de Administraci6n P6blica Estatal y Mu­
nicipal, página 24. 
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financieramente 

Crear:- condiciones para mejorar plena:i::ente la auto ne- -
mía municipa~yrespetarla como norma constitucional; 

-, '.Aritplia,r el fina.nciamiento municipal a través de la --· 
creaci6n, d.;1 ,fid'eicomiso que consti tuy6 ocho fo::.dos de fomento­
econ6mico ~egional (P. O 30 de junio de 1982); _ 

_ , Utilizar la figura de empresas paramunicipales como -

instrumento, de política econ6mica local para ampliar la capaci­
dad empresarial de los Ayuntamientos de la Entidad. 

En el plan ~e gobierno antes mencionado, se expus·o una­
estrategia de desarrollo y se definieron políticas de carácter­
sectorial y regional, así como lineamientos de :i::odernizaci6n -­
del aparato administrativo y econ6mico de los municipios. Para­
llevar a la práctica esas ideas se constituy6 un fideicomiso 
público entre el gobierno del estado y el Banco Obrero, como 
instituci6n fiduciaria, constituyéndose los ocho fondos de fo -
mento regional, atendiendo a la divisi6n territorial del Estado 
de México en ocho regiones, para impulsar las actividades pro -
ductivas y de servicios de los 121 municipios, propiciando la -
asociaci6n entre los Ayuntamientos y los sectores social y pri­
vado, impulsando el desarrollo de las empresas paramunicipales­
para promover el desarrollo regional. 

En 1984 en el Estado de México se postuló impulsar 194 
proyectos de empresas paramunicipales; en 1985, se tenían en 
operaci6n 145, que ocupaban a 2013 personas con un capital so­
cial de 7.178 millones de pesos. En 1986, de las empresas que­
operaban había 51 de tipo agropecuario, 51 industriales, 35 de 
servicies, 7 de turismo, 4 forestales, 352, mine~as y una -
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pesquera e 12) 

La acci6n de 1os fondos econ6micos regionales (FOMEC) y 
su vincu1ación con los Ayuntamientos, en opinién de Luis Incs 
troza Fernández "tiene experiencias positivas y negativas; ana­
lizando lo positivo, está la relaci6n que ha permitido ampliar­
la capacidad empresarial de los gobiernos municipales y les ha­
posibili tado temar contacto directo con productores del sector­
privado > así como empres·as y grupos de organizaci6n social; tra 

tanda de analizar con ellos formas y medidas necesarias para a~ 
mentar la producci6n y productividad, creando nuevos proyectos­
º ampliando actividades econ6micas a diferentes localidades del 
municipio C73 ) 

4_6.3 EL MARCO JURIDICO DE LAS EMPRESAS MUNICIPALES 

El artículo 115 "de la Constituci6n Federal de la Repú-­
blica, contiene el fundamento legal y político para la creaci6n 
de empresas municipales. En la fracci6n II de dicho artículo, 
se establece que "los municipios estarán investidos de persona­
lidad jurídica y manejarán su patrimonio conforme a la ley". En 
tal virtud, el Municipio tiene su propia personalidad jurídica­
y en este caso puede ser accionista de la empresa, así como t~ 
bién puede emitir títulos de crédito y demás elementos de cará~ 
ter mercantil y es por ello que ·la Constituci6n le confie:re pe.E 
sonalidad jurídica para actuar en el terreno empresarial. 

La fracci6n IV del artículo 115 constitucional, confie­
re al Municipio la administraci6n libre de su hacienda, la cual 
se forma de los rendimientos de los bienes que le pertenecen; 
pudiendo obtener ganancias por vía de derecho privado como por­
vía de derecho público, al constituir empresas. 

(72) 

(73) 

Investigaci6n municipal. Gaceta de Administraci6n Pública­
Estatal y Municipal, números 21-32, jul-dic. 1988, INAP, 
página 29. 
!bid 
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Asímismo, el ~lunicipio puede dar inmue:il es en garan1:Ía 
para obi:ener crédi1:os y aplicarlos a la cons1:i~ución de esi:a 
clase de empresas. 

El inciso b) de la fracción IV del artículo 115, es1:a­
b1ece que el Municipio Libre ob1:endrá "pari:icipaciones federa­
les, que serán cubie•i:as por la Federación a los municipios 
con arreglo a las bases, montos y plazos que ar.ualmente se de­
terminen por las legislaturas de los Es-::ados"; esi:o significa­
que podrán asignarse partidas del presupuesi:o ce Egresos de la 
Federaci6n o del Esi:ado a favor de los municipios para la crea 
ción de empresas públicas. 

En la Cons1:ituci6n Federal de la República se asigna a 
la empresa pública, privada y social responsabilidades especí­
ficas. Los ar1:Ícu1os 25, 26; 27 y 28 estipulan los alcances de 
la reci:oría del Estado y del interés general, y consideran 1a­
funci6n social del sec1:or privado, así como la necesidad de 
oi:orgar condiciones apropiadas para su desenvo1vimieni:o. 

Corresponde a las leyes orgánicas municipales regular­
la esi:ruc-::ura organizaci6n y funcionamiento de los 6rganos pa­
ramunicipales, entre los que se encuentran las empresas públi­
cas, 1os fideicomisos y los organismos descentralizados; sin 
embargo, la mayoría de ellas no contienen disposiciones re1a1:i 
vas a esos entes. 

Las leyes municipales de Aguascalientes (ar1:Ícu1o 98), 
Campeche (ar1:Ícu1o 108, Tabasco (artículo 21), ~ayarii: (ar 
1:Ícu1o 99), Estado de México (artículo 108), Oaxaca (artículo-
32, segundo párrafo) Queréi:aro (artículo 103), Tamaulipas 
(artículo 171) y Zacai:ecas (artículo 98), hacen referencia a -
un '!sisi:ema mixto" para la prestaci6n de los se"''icios Públi 
cos municipales, pero sin especificar 1a naturaleza jurídica -

de los organismos que lo in1:egran. 
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La legislaci6n municipal de los estadcs de Sinaloa (ar­

tículo 73 fracci6n IV) y San Luis Potosí (artículo 78), aluden­
ª los organismos pa"amunicipales pero sin dete"~inar la estruc­
tura de los mismos. 

La ley orgánic~ de la administraci6n municipal del es­
tado de Sonora en el artículo 66 fracci6n II, únicamente esta­
blece que las "empresas de participaci6n estatal mayoritaria 

son aquellas cuyo capital social se integra con el 51% o más 
aportado por el gobierno municipal, uno o varios organismos 
descentralizados municipales, una u otras empresas de partici­
paci6n municipal mayoritarias~ uno o varios fiCeicomisos muni­

cipales"' .. 

El C6digo Municipal del estado de Chihuahua• establece 
con mayor precisi6n las características esenci~les de las em -
presas.de participaci6n municipal mayoritaria, estipulando en­
el articulo 66 "que son aquellas que satisfagan algunos de los 
siguientes requisitos: I- Que el municipio directamente o a -­
través de otras empresas en cuyo capital tenga participaci6n -
mayoritaria o de organismos descentralizados, aporte o sea pro 
pietario de un cincuenta y uno por ciento o más del capital -­
social o de las acciones de la empresa; II- Que en la constitu 
ci6n de su capital se hagan figurar acciones de serie especial 
que s6lo puedan ser suscritas por el municipio y; III- Que al­
municipio corresponda la facultad de nombrar a la mayoría de -

los miembros del consejo de administraci6n, junta directiva u 
6rgano equivalente o de designar al presidente, director o ge­

rente o tenga facultades para vetar los acuerdes de la asam 
blea general de accionistas, del consejo de adcinistraci6n, de 
la junta directiva u órgano equivalente. 

~.6.4 CONCEPTO 

La empresa 7 seg~n el diccionario de la academia espa-

1 
1 __ _¡ 



ñola, en su acepci6n jurídica es "casa o socie:óad mercantil o 
industrial fundada para emprender o llevar a cabo accio~es, ne­
gocios o proyectos de importancia". 

En México la empresa desde el punto de vista legal, no 
se encuentra debidamente definida ni por la doctrina ni por la 
ley, por tratarse de una noci6n en la que exis~e predominio de 
carácter económico y político. Los mismos econcmistas como Otto 
van Zwiedineck Cudenhorst afirman que el conce:;oto de empresa 
no está definido en la literatura econ6mica; pero coinciden en 
que las empresas son los portadores más importantes y decisi -
vos de la producci6n de bienes en la economía de aprovechamie~ 
to de capital. Visualizan en la empresa una economía para ha -
cer rotar el capital, la cual al satisfacer necesidades ajenas 
busca obtener rendimientos mediante esta rotaci6n C74 ) 

En virtud de que en este trabajo nos he~os propuesto 
analizar a la empresa pública en el régimen municipal, mencio­
naremos algunos conceptos que sobre la empresa pública han ve~ 
tido distinguidos tratadistas, para que podamos definir a la -
empresa pública municipal. 

Para el jurista alemán Otto Mayer, la eillpresa pública­
es "un conjunto de medios mar.eriales o personales, que en ma -

nos de un sujeto de la administraci6n pública están destinados 
a servir de manera permanente a un interés público determina -
do" (75) 

René Villareal afirma que se trata de '"una unidad eco­
n6mica destinada a la producci6n de bienes y ser,·icios esencia 

(74) 

(75) 

Economía Política General. Traductor Adolfo van Ritter­
Zahony, editorial El Ateneo, Buenos Aires, 1966, página 
182. 
Derecho Administrativo Alemán, Tomo IV, ediciones Arayu, 
Buenos Aires, 1954, página 179. 
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les sujeta a la regulación estatal, con el fin ~e que operen 
con propósito sociales de desarrollo" C7 6) 

dad 

con 

José Francisco Ruíz ~fassieu·~ 1a define corno "una enti-­
económica personifica:da en la que el Estado :ha" cOntribuido­
capi tal por razones de interés público'"~:"'_([])::}' 

Conforme a los conceptos antes me~~j_"oJl.:,¡d.;s :se atribuye­

ª la empresa pública como elementos eseric"ia'ié; ): que sirven pa­
ra diferenciarla de las empresas priv~da~~ io; ~igbientes: 

a) El Estado 
res de la producción 

lande el trabajo) 

actúa como empresario, aportando los fact~ 
(capital, naturaleza, organización y regu-

b) La empr"esa se encarga de producir bienes y servicios 
para satisfacer las necesidades colectivas pero sin ánimo de 
1ucro* 

(76) 

(77) 

Mitos y realidades de la Empresa pública, editorial Diana, 
México, 1988, página 61. 
"Control jurisdiccional de la empresa p1'.Íblica, 
presentada en el seminario internacional sobre 
de la empresa pública, UNAM noviembre de 1979, 
y 17. 

Ponencia 
regulacj"6n 
páginas 14 

Afirma el doctor Jorge Witker, que "suelen diferenciarse­
los propósitos de la empresa pública y l~s de la privada, 
pues ésta se constituye con la inversión de particulares­
en una actividad económica que implica un riesgo y procu­
ra una ganancia, en tanto que 1a primera es utilizada co­
mo instrumento de política económica por parte del Estado 
para alcanzar determinados objetivos de gobierno que en 
ocasiones no coinciden con la gencraci6n de rendimientos. 
Este esquema de propósitos diversos tiene efectos sobre 
el tipo de financiamiento que le es dable utilizar a una­
u otra empresa, y es regular que la priva¿a provea la am­
pliación de la inversión productiva a tra~Es de la genera 
ción de ahorro interno, en tanto que la em~resa póblica 7 
frecuentemente tiene subsidiada su actividad. Sin embarg~ 
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c) La empresa pública se encuentra vigilada y controla­
da por el Estado, pudiendo señalarle las orientaciones necesa 
rias; 

d) Se encuentra sometida a normas .de derecho público 
por lo que respecta a su estructura, organización y-por e1 dere 
cho privado en sus relaciones con los particulares. 

En 1a empresa pública municipal concurren los elemen -
tos anteriormente mencionados, por lo que se trata de una enti­
dad dotada de personalidad jurídica, constituida y controlada -
por el gobierno municipal que aporta capital, materia prima y -

regula e1 trabajo, con 1a finalidad de producir bienes y pres 
tar servicios para lograr el desarrollo econ6mico de la regi6n­
y el bienestar de la comunidad. 

A la empresa pública municipal también se le denornina­
ernpresa paramunicipal; a1 respecto e1 licenciado Gustavo Martí­
nez Cabañas, considera que ese término podría reemplazarse por­
e1 de "entidad paraestata1 municipal", por estar acorde con 1a­
termino1ogía empleada en 1a Ley Orgánica de la Administración -
Pública Federal., 
Leyes Orgánicas 

4.6.5 

Ley Federal de l.as Entidades Paraestatales y -

de 1a Administraci6n Pública Estatal. 

CARACTERI ST I CAS 

Las empresas pób1icas municipales tienen sus propias--

los objetivos fijados a la segunda no son justificativos­
de resultados financieros negativos, por lo que en su op~ 
ración debe desenvolverse con criterios de eficiencia y -
productividad que le permitan la obtención de rendimien -
tos, mismos que debe destinar libremente (Kitker, Jorge 
et: al ''Aspectos Económicos y Financieros de la Empresa Pa 
raestatal". Regulación Jurídica del Intervencionismo Es =­
ta tal en México, UN.AJ.1-FCE-- SEMIP- -SIDE~·!EX, México, 1988, 
páginas 456-457. 
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características que sirven para determinar su ~a~uraleza jurí 

dica y para diferenciarlas de los demás entes paramunicipales. 

a) La primera condici6n que debe satis=acer un ente pa­
ra ser considerado empresa, es pertenecer al mu~icipio, es de -
cir, formar parte de la administraci6n paramunicipal, que se e~ 
cuentra integrada por empresas p6blicas, organi5~os descentrali 
zados y fideicomisos municipales; 

b) Los sujetos que participan en las eL.?resas municipa­
les, son el municipio, así como el sector social y el sector -­
privado, los que son considerados como responsables de su fun -
cionamiento; 

c) _La empresa municipal a partir de que es constituida­
mediante un ··acuerdo de Cabildo, previa aprobación del Congreso­
Local,. adquier·e personalidad jurídica para poder celebrar de te!: 
minados actos jurídicos vervigracia contratos, convenios etc.; 

d) Una consecuencia l6gica de la personalidad jurfdica­
es que estas empresas tienen patrimonio propio, el cual se com­
pone por el conjunto de bienes muebles e inmuebles, valores y -

derechos apreciables pecuniariamente y que utiliza para cumplir 
con los objetivos que persigue; 

e) El Ayuntamiento aporta más del 50% del capital so 
cial de la empresa, o bien, dos o más Ayuntamientos, otras em­
presas, organismos descentralizados y fideicomisos municipales 
pueden dar cumplimiento a esa condici6n, para que de esta for­
ma la administraci6n municipal pueda obtener el contra] polí 
tico y administrativo de la empresa. 

Las empresas e~_que eso~ entes p6blicos participan con 
e1 carácter de socios minoritarios, cuando apor~an menos de1 



50% del capital, no pueden ser consideradas empresas públicas­
municipales, ya que las discusiones fundamentales que determi­

nan su funcionamiento provienen del sector pri,'ado y del sec -
tor social, los que en determinados casos pueden perseguir ob­
jetivos e intereses distintos a los de las empresas constitui­
das en el nivel municipal C78 ) 

f) La empresa municipal es el instrumento que utili­
za la administración municipal para participar directamente en 
la economía regional a través de la prestación de los servi­
cios públicos que le corresponden y en la producci6n de bienes. 

Los servicios públicos que pueden ser prestados por e~ 
ta clase de empresas son los siguientes: limpia, alumbrado pú­
blico, rastro, tiendas populares de autoservicio, pavimenta -­
ci6n de calles, transporte urbano y suburbano. 

Las empresas municipales dedicad~s a la realizaci6n de 
actividades productivas, son las que de acuerdo a las condici~ 
nes geográficas del Municipio que las constituye, se dedican a 
la explotación de ciertos bienes propios de la regi6n, por la­
que deben ser consideradas como uno de los principales instru­
mentos de la descentralizaci6n de las funciones municipales y 

como el factor determinante para el impulso del desarrollo re-

giona1. 
del país 

si tenemos en cuenta que más del 851 de los muni~ipios 
son de carácter rural. por lo que es necesario organ~ 

zar1os para que se circunscriban menos a 1as cabeceras munici­

pales y más a sus comunidades, a trav6s de empresas municipa -
les con participación tripartita: seci:or público, sector _priv~ 

do y seci:or social. 

08) Vease a Jos6 A Vi11alobos López, Finanzas y Empresas Pú­
blicas Munjcipales, Centro Nacional de Estudios Nunicipa 
les, Secretaría de Gobernaci6n, M~xico, 1986, página 827 
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El desarrollo regional debe tener como prop6sito satis 
facer las necesidades básicas de la poblaci6n rural y la capa­
ciraci6n de las unidades productivas o de la economía campesi­
na, mediante la participaci6n organizada de los productores y 

la movilizaci6n social, entendida no como agentes peticiona 
rios ,:e servicios, como frecue:1.te1nente ha sucedido sino como -

actores de sus propias acciones de superac~6n C79 J 

Las empresas municipales de producci6n pueden actuar -
en 1os campos económicos que a continuación se mencionan: 

SECTOR PRIMARIO 

Producci6n agropecuaria (proyect~s ganaderos, avícolas, 
agrícolas, frutícolas y otros). 

Producci6n forestal (proyectos .de viveros, aserraderos, pr~ 
ducci6n de muebles). 

SECTOR SECUNDARIO 

Agroindustrias (centrales frut~colas, centrales de leche- -
rías). 

Fabricaci6n de alimentos (panaderías carnicerías, embutidos, 
producci6n de pastas y harinas etc.). 

Fabricaci6n de ropa (diversos tipos de confecciones, unifor 
mes, blancos, roya típica). 

Fabricaci6n de objetos artesanales (artesanías de barro, 
loza, cobre, cuero, plata etc.)_ 

( 79) Pedro de Le6n Nojarro, "El .Municipio y el Desarrollo Ru­
ral integral~, Ga~et~ de Ad~inistraci6n Pdblica Estatal­
y Municipal, INAP, jul-dic 1983, México, páginas 31 y 32. 
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Industrias básicas de hierro y acero (pequer.as fundiciones.­
herrerías, ornamentaci6n). 

SECTOR SERVICIOS 

Hospedaje, comida y b~b~~~s (hoteles, restaurantes y cafés) 

Servicios de op~~~c{6n y m•riteriimiento (talleres eléctricos, 
electromecánicos, de reparaciones en general etc.). 

Como ejemplo palpable de una empresa paramunicipal de­
producci6n (80) tenemos la que se estab1eci6 en el municipio 
de Nativitas, Tlaxcala, en la que particip6 el ayuntamiento de 
Nativitas, ejidatarios de San Miguel Xochitecatitla y la Uni -
versidad Aut6noma Metropolitana. En esta empresa la universi -
dad aport6 tierras e insumos; los ejidatarios y el municipio -
la fuerza de trabajo y la normatividad respectivamente. Dentro 
del disefio de la empresa se producían hortalizas, apicultura,­
acuacultura y el proyecto a corto plazo de un centro de acopio 
de fertilizantes fungicidas, herbicidas, así como un rastro -­
municipal. Esta empresa empez6 a funcionar en marzo de 1986 y 
los primeros ingresos de comercia1izaci6n de hortalizas fluye­
ron en ju~io de1 mismo afio, siendo fuente de ingresos para ci~ 
cuenta familias; descontando gastos de operaci6n y de insumos, 
estas familias tuvieron un ingreso adicional aceptable en sus­
actividades cotidianas, con la inversi6n de tres horas al día. 

G) La empresa municipal posee un_sistema jurídico de -
carácter mixto. Las relaciones comerciales entre la empresa y­
sus clientes se rigen por el derecho privado; en cambio las 
relaciones de la empresa con las autoridades municipales y con 

(SO) Serrada Prats Antonio, "La Problemática de la Empresa 
Municipal'', Tribuna, enero-marzo dr 1987, p~gina 123. 
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otros entes públicos las regula el derecho pút:ico, que también 

les da las.bases para su estructura y organi=a=i6n. 

h) ~º- ~p_a_rticipan en las áreas estraté_.::ócas de competen­
cia exc1u~iv~ de la Federaci6n (artículo 28 Cc~stitucional); su 
campo de:-acC:i6rÍ _-está referido a las áreas pricritarias (artícul~ 
25, -26· y·:z~g-_:de.la Constituci6n Federal) y no prioritarias del -
desarr6116:na¿iona1. 

i) Cúentan con 6rganos de administraci6n y representa -
ci6n de ¿arácter colegiado y unipersonal. 

Al 6rgano colegiado se le denomina asa~blea general o -
consejo de administraci6ri y se encuentra compuesta por los re -
presentantes de los sectores asociados y el 6rgano unipersonal­
está integrado por una persona física denominada director o ge­
rente general, que debe ser designado por el Ay-untamiento, pro­
curando que no forme parte de 6ste y es el que ejecuta los 
acuerdos del 6rgano colegiado y por lo tanto, subsidiariamente­
es responsable de la eficacia administrativa y financiera de la 
empresa. 

j) La empresa obtiene utilidades_o ganancias pero el -
fin que persigue no es lucrativo, como ocurre con las empresas 
privadas. El ideal es establecer un equilibrio entre los ingr~ 
sos y gastos en beneficio de los usuarios y consumidores, a 
los que se debe cobrar lo razonable para que la empresa conti­
nue funci~nando y cumpliendo con sus objetivos. Al obtener be­
neficios debe destinarlos a aumentar su producci6n y producti­
vidad para satisfacer las demandas populares. Como sefiala Ma 
nuel María Diez "el m6vil esencial de su gestión es una espe 
cie de equilibrio entre las exigencias del interés general y -
la política econ6mica. La devoluci6n del lucro se realiza con-
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fines de interés general (81). 

De la mis~a manera que las unidades de la administraci6n 
central municipal, las empresas constituidas por el municipio, 
deben someterse a un procedimiento riguroso de evaluaci6n con el 
prop6sito de vigilar su conformidad con los planes y programas 
aprobados. Porque se encuentran sujetas al proceso de planeaci6n 
programac1~n. presupuestaci6n, control y evaluaci6n con la ínter 
venci6n del Ayuntamiento y del Congreso Local. 

4. 6. 6 OBJETIVOS 

Los principales objetivos de las empresas públicas muni­
cipales son los siguientes: 

a) Apoyar el ingreso· d.el Ayuntamiento•· lo que se logra-
generando utilidades por operaciones de mercado y mediante los­
ing~~sos ordinariós 
tribuciones locales 

b) .Aumentar 

que genere, como 
que debe cubrir; 

fmpuestos. derechos y con-

las fuentes de empleo: de··~~s··r.esidentes del 

muni~ipÍ:o; ·.porque permite que los habi tarites:··n:e>;: emigren de su -
lugar.de o~igen a las grandes urbes; 

c) Contribuir a la oferta deib~eh~~y ~e~vicios, con lo 
que se satisfacen los requerimientosi,':in~i'.;pEf~sables para el de­
sarrollo de la poblaci~n en el.terl:":i't.ól"~a·'m{¡nié.ip~l; 

d) Aumentar la de~anda~de~pr~ductos; debido a que la -­
empresa necesita adqu.irir nia¡eria~·.:p~·imas. combustibles, bienes 

muebles e inmuebles para ~U. t7~n~formaci6n, se presenta una ma~ 

(81) Derecho Administrativo •. Tomo I I, Bibliográfica.Omeba, 
Buenos Aires, 1965~. página 122. 
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nifica oportunidad para que los artesanos, pequeños comercian­
tes o pequeños industriales de la región puedan comercializar­
sus productos; 

e) Contribuir a reducir la carrera inflacionaria; de 
bido a que esta clase de empresas deben vender sus productos a 
precios bajos para ayudar hasta donde el precio de los insumos 
se los permita a qué no haya aumentos tan persistentes en los­
precios en la región donde operen, ya que el abatimiento de la 
inflación es uno de los obje~ivos fundamentales de la pol1tica 
económica naciona1: 

e) Constituyen una alternativa para mejorar la presta­
ción de los servicios públicos municipales; 

f) ·Reflejan una menor dependencia de la estructura ad­
ministrativa municipal centraliza~a, en virtud de poseer patr~ 
monio y personalidad jurídica propias, por lo que están menos­
sujetas a las tradicionales trabas burocráticas; 

g) ·permiten la concertaci~n e inducción de acciones en 
forma directa con el sector privado y social para impulsar el­
desarrollo regional. A través de la participación financiera-. 
de los Ayuntamientos con esos sectores económicos, con la apor 
tación de recursos en efectivo o en especie, para formar el 
capital social de la empresa, para asegurar que los rendimien­
tos que produzcan se destinen al beneficio de la comunidad. 

4.6.7 PROPUESTAS 

Para lograr el Óptimo funcionamiento de las empresas 
municipales el Municipio debe contar con el apoyo financiero -
de la Federación y del gobierno estatal a través de subsidios, 
participaciones, por lo que es indispensable fortalecerla, 
para que ella a su vez genere ingresos para el municipio, por-
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lo que se debe estructurar legalmente su operación, procurando­
que tenga un adecuado sistema de control financiero y una efi -
ciente organización administrativa. 

Los Ayuntamientos a través de sus unidades administra­
tivas (Tesorería y Contraloría), son los indicados para instr~ 
mentar sus propios mecanismos de control, sujetándose a las in 
dicaciones que les formule al Congreso Local a través del 6rg~ 
no administrativo competente (Contaduría Mayor de Glosa), para 
que sean ellos los que ejerzan una constante supervisi6n y vi­
gilancia sobre el funcionamiento de sus empresas. 

Otro factor determinante para el buen funcionamiento -
de las empresas del Municipio, depende de su administraci6n, 
por lo que es indispensable llevar a cabo su modernizaci6n ad­
ministrativa. En este sentido el licenciado Carlos Salinas de­
Gortari afirma "la empresa municipal tendrá que enfrentar los­
mismos problemas que han obstaculizado el desarrollo de las 
empresas de otros niveles de gobierno relativas a sistemas de­
administraci6n, estructura operativa, tecnologías inadecuadas­
y elevaci6n de los costos debido a la existencia de la presi6n 
inflacionaria y la escasa generación de ahorro interno(SZ)_ 

La organizaci6n jurídica de la mayor parte de las em 
presas municipales responde al esquema característico de una 
sociedad mercantil (sociedad an6nima~ sociedad de responsabi 
lidad limitada) y a lassociedades cooperativas. 

En las sociedades mercantiles funcionan como máxima 
instancia la asamblea de accionistas, que a su vez designa a 
un consejo de administración, que tiene entre sus atribucione~ 

(82) Op. cit pagina 174. 
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el nombramiento del director general. 

El comportam1ento del consejo de administraci6n en las­

empresas públicas federales y estatales ha dejado mucho que de­
sear, por lo que debe procurarse que las empresas municipales -
no padezcan esas deficiencias estructurales. 

En las empresas públicas federales y estatales la idea­

de estructurar el consejo de administración no es administrar -
sino coordinar la participación y mantener informadas a varias­
dependencias (Secretarías, Organismos Descentralizados y otras­
Empresas) relacionadas con ellas. Es por eso que antes que ocu­
rran los nombramientos se define el consejo de administración -
en relación a los servidores públicos que estarán presentes. 
Por tal razón, 1os funcionarios que concurren a las reuniones 

lo hacen en calidad de representantes y no porque tengan los 

conocimientos necesarios sobre los asuntos particulares de la 
empresa. Este hecho hace que su compromiso en la administraci6n 
de la empresa sea muy relativo. Por lo que el consejo de admi 
nistración pierde lo substantivo de su función, convirtiéndose­
en una instancia de carácter informativo. Esa deficiencia debe­
corregirse en las empresas municipales que deben tener una org~ 
ni=ación autónoma y un consejo de administración integrado por­
personas especializadas en el ramo o sector al que pertenezca 
la empresa. Por lo que preferentemente las autoridades municip~ 
les no deben formar parte del consejo de administración, o al 
menos estar en minoría; estableciéndose la_prohibición para -
ellos y sus parientes para ocupar puestos en esas empresas. 
Compartimos la opinión del licenciado José Francisco Ruíz Ma­
ssieu, en el sentido de que "sería deseable que en todos los - -
órganos internos de las empresas públicas se ~ncuentren repre 
sentantes de los gobernados, aunque no necesariamente bajo una­
fórmula paritaria y que es necesario ampli_ar la reJ?resentación­
popular como de manera moderada se ha dado en algunas empresas­
en las que se aLiende a cooperativistas, indusrria1es, comer-
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ciantes y otros". Por lo que en las empresas municipales neces~ 
riamente deben ~ener representación los usuarios y consumidores 
y también 1os'repr'é.sehtantes de la empresa, paO""a que las deci -
siones sean toma~•s en el consenso de todos el¡os''. C53 l 

... · .... ·,:,:: --j .. : ... 

A;íriÍ:ísmo ,':las empresas municipales tienen un órgano uni 
personal·;·:·q{ie'."~~:"· e.f d."irector o gerente, que en la mayoría de los 
casos es nbln.frr:;,,_d¿,· p~r el Presidente Municipal. 

No ·-es exagerado afirmar que el éxito ce toda empresa -
pública dépende en gran parte de la calidad de sus administrado 
res. 

El cargo de director o gerente de una empresa pública­
es esencialmente técnico, por lo que debe estar alejado de in -
fluencias partidistas. Los gerentes de las empresas públicas 
muchas veces conscientes de su membresía en un grupo poderoso y 
bien establecido tratan de intimidar a la élite política con su 
competencia técnica, presumiendo del importante papel que dese~ 
pefian en los mecanismos de desarrollo; o bien, se someten a las 
líneas políticas, sin aportar una defensa técnica de la autono­
mía de la empresa, lo que hace que las decisiones que se tomen­
no sean las adecuadas para el desarrollo de la empresa y la co~ 
duzcan a corto plazo a la quiebra. Para remediar esta deficien­
cia el cargo de director general de una empresa municipal debe­
provenir de la designación que efectúe el Ayuntamiento, que de­
be ser cauteloso durante el proceso de se1ecci6n de aspirantes­
ª ocupar ese cargo; analizando la capacidad profesional y la 
experiencia en e1 ramo empresarial de 1os mismos. ?--luchas veces­

las empresas públicas fracasan porque "el puesto no es el ade 
cuado para el hombre o el hombre no está preparado para el 
puesto". 

Así también, se debe procurar que los directivos de las 
empresas municipales· tengan seguridad en la pe:r::ianencia en el 

(83) Ruíz ~1assieu José Francisco, 
nueva Administraci6n Pública 
México, 1981, pagina 78. 

Estudios Jurídicos sobre la -
Mexicana, Editorial Limusa, 
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cargo. o sea, que no sean remo~idos continuame~te, pues esto 
perjudica a la empresa al reducirse el nivel de producci6n y 
productividad; por lo que de~e~ ser designados para períodos 
más específicos, pero más amp1ios que la duraci6n de los cargos 
municipales. 

4.7 EL FIDEICOMISO MUNICIPAL 

4.7.1. ANTECEDENTES 

E1 término fideicomiso, fiduciario, ficeicomitente y -­
fideicomisario, vienen directamente del derecho romano y se en­
cuentran recogidos en el Digesto que 1e dedica siete 1ibros, 
muchas citas ais1adas y además e1 título sexto de1 libro quinto 
se refiere a 1a acci6n fideicomisaria de petici6n de herencia.­
Asimismo, está tratado en las instituciones de Justiniano y en­
muchas disposiciones del Código. En 1as instituciones de Gayo 
encontramos también indicaciones de importancia. 

Durante la edad media en casi toda Europa, e1 sistema 
feudal hizo practicamente imposible el derecho de disposici6n 
de ios bienes principales, especialmente por la instituci6n del 
feudo y de los mayorazgos. Este sistema dej6 en suspenso la fa­
cu1tad de testar y de instituir fideicomisos. Pero al hacer crí 
sis el sistema feudal, resurgi6 el fideicomiso, en su forma más 
negativa, como un modo de mantener a través de sustituciones 
fideicomisarias, las vinculaciones _patrimoniales que habían si­
do características de tal sistema, originando 6rdenes suceso­
rios fijos o inmutalbes. Los males sociales, políticos y econ6-
micos que este sistema acarre6 hicieron odiosas las aplicacio -
nes del fideicomiso en esta época. 

Jl.fient:ras r.1éxico fué colonia__ españ.ola hasta el afio de 
1821, estuvo naturalmente sujeta a las 1eyes españolas en todos 
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los 6rdenes. y fué a través de éstas como recogi6 las institu­
ciones del derecho rc~ano. 

Durante la independencia la influencia del derecho con­
tinental europeo pero de abolengo romano configur6 nuestro sis­
tema. pero no tuvimos al fideicomiso presente en la legislaci6n 
positiva. aunque ~n la práctica se us6 la fiducia para resolver 
los problemas que ocasionaron las Leyes de Reforma. que priva 
ron a la iglesia y a las 6rdenes religiosas de la capacidad pa­
ra conservar o adquirir la propiedad de bienes inmuebles. 

No fué tarea fácil el reconocimiento del fideicomiso en 
la legisalaci6n mexicana. El 21 de noviembre de 1905. el sefior­
Limantour en su carácter de Secretario de Hacienda envi6 a la 
Cámara de Diputados una iniciativa de ley que facultaba al Eje­
cutivo para constituir instituciones comerciales, que desempefi~ 
ban las funciones de agentes fideicomisarios. de la cual era el 
autor el licenciado Jorge Vera Español. 

En 1924 revive el movimiento iniciado por el proyecto 
Limantour y en febrero de ese afio el sefior Enrique Creel en una 
convenci6n bancaria inform6 acerca de los resultados que habían 
tenido las compafiías bancarias de fideicomisos y de ahorros en­
los Esta·dos Unidos de Norteamérica. proponiendo 17 bases confoE_ 
me a las cuales el Ejecutivo expediría una ley general de fide_!_ 
comises; sin embargo, el proyecto no prosper6. pero en cambio 
algunas de sus disposiciones influyeron en la legislaci6n post~ 
rior .. 

A fines de 1924. se expidi6 la Ley General de Institu 
ciones de Crédito y Establecimientos Bancarios. que estipul6 
reglas relativas a los bancos de fideicomiso, a los cuales sorne 
tí• a un régimen de concesi6n estatal con una duraci6n máxima 
de 30 años. señalando que dichos bancos se regirían por una ley 
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especial. Sin embargo, esta ley no consider6 al fideicomiso co­
mo una operaci6n de crédito, sino únicamente describi6 las fun­
ciones de los bancos de fideicomiso. 

Alrededor de afio y medio más tarde, se expidi6 la Ley 
de Bancos de Fideicomiso (D.O 17 de julio de 1926), que conte 
nía cinco capítulos relativos a: el objeto y constituci6n de 
los bancos de fidéicomiso, operaciones de fideicomiso, departa­
mento de ahorros, operaciones bancarias de dep6sito, descuento­
y disposiciones generales. 

La Ley de Bancos de Fideicomiso presenta la fusi6n de -
dos corrientes: una de ellas es la corriente pragmática norte 
americana que atiende al 6rgano más que al negocio; la otra, 
encabezada por Don Ricardo J. Alfare, que intentó elaborar una­
noci6n jurídica del fideicomiso. Esta ley fué abrogada por la -
Ley de Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios 
de 31 de agosto de 1926, que se 1imit6 a incorporar el articul~ 
do íntegro de aquélla. Los primeros fideicomisos en México (los 
de garantía) fueron celebrados durante su vigencia. 

Casi seis afios después, se public~ la Ley General de -­
Instituciones de Crédito (D.0 29 de junio de 1952), que autori­
zaba la constituci6n de fideicomisos cuando el fiduciario fuera 
una instituci6n especialmente sujeta a la vigilancia del Estado; 
prohibiendo que el fideicomiso diera lugar a substituciones in­
debidas o a la constituci6n de patrimopios alejados del comer-­
cio jurídico normal. 

La Ley General de Instituciones de Crédito de 1941, 
abrogó a la Ley anterior, y por lo que respecta a las institu -
cienes fiduciarias apenas hizo unas cuantas modificaciones, in­
corporando algunas normas referentes a-las operaciones de inver 
si6n realizadas en el ejercicio del fideicomiso. mandato o co--



misi6n cuando la naturaleza de éstos o de las i~strucciones re~i 
bidas no resulten indicaciones lo suficienteme~~e precisas. 

En 1932, se publicaron la Ley de Títulos y Operaciones 
de Crédito y la Ley General de Instituciones de Crédito y Organ~ 

zaciones Auxiliares. El capítulo V de la primera regula en 14 
artículos al fideicomiso, prescindiendo de defi~iciones dogmáti­
cas, clasificaciones y estructuras rígidas, describiendo al fi -
deicomiso y regulando sus consecuencias jurídicas. Y en la segu~ 
da, se establecieron las normas relativas a las operaciones fid~ 
c:iarias. 

Ni la Ley General de Instituciones de Crédito y Organiz~ 

cienes Auxiliares de 1932 y 1941, ni la Ley General de Títulos y 
Operaciones de Crédito de 1932, que di6 las bases para la insti­
tucionalizaci6n del fideicomiso en México, previeron que el fi -
deicomiso pudiera ser utilizado como instrumento de acci6n admi­
nistrativa por parte del Estado. En la práctica el Gobierno Fede 
ral fué el primero que utiliz6 la figura del fideicomiso, para -
destinar bienes del Estado para fines de interés público por co~ 
dueto de un fiduciario. Los gobiernos de las Entidades Federati­
vas, al observar esta forma de actuar, también comenzaron a uti­
lizar la figura del fideicomiso y lo mismo puede decirse de los­
municipios Cs 4 ) 

4.7-;2 EL MARCO JURIDICO DEL FIDEICOMISO PUBLICO 

El régimen jurídico del fideicomiso público es de carác 
ter mixto, es decir, su fundamentaci6n legal es híbrida, pero -
existe el predominio del derecho público que regula su creaci6n, 
organ:izaci6n y funcionamiento, por tratarse de una figura jurí­
dica que se gener6 en el campo del derecho privado, específica­
mente por la legislaci6n mercantil (Ley General de Títulos y -­
Operaciones de Crédito y Ley General de Instituciones de Crédi­
to y Organizaciones Auxiliares), por lo que estcs ordenamiento~ 

(84) Ver a Miguel Acosta Romero, op cit página 292. 
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de manera supletoria se aplican al fideicomiso público. 

Los fideicomisos públicos a los que ta=bién se les deno 
mina fideicomisos estatales, gubernamentales, oficiales o del 
sector público, pueden constituirse por 1os tres niveles de go­
bierno (Federal, Estat&l y Municipal). 

Los fideicomisos públicos federales se ri~en por la Cons 
tituci?n Federal de la República (artículo 90), por la Ley Org~ 
nica de la Administraci6n Pública Federal (artículo 47), la Ley 
Federai de las Entidades Paraestatales (artículos 40 a 68), Ley 
de P1aneaci6n, Ley de Ingresos de la Federaci6n, Ley de1 Presu­
puesto Contabilidad y Gasto Público Federal, así como por 1as 
~eyes, decretos, acuerdos y reglamentos aplicables a1 fideico 
miso de que se trate. 

Los fideicomisos públicos estatales se encuentran regu-
1ados por 1a Constituci6n Política de 1a Entidad Federativa co­
rrespondiente*, por la Ley Orgánica de 1a Adrninistraci6n Públi­
ca Estatal, Ley de Planeaci?n, Ley de Ingresos, Presupuesto de­
Egresos, Ley de Obras Públicas, así como por la Ley, decreto, 
acuerdo y contratos relativos al fideicomiso respectivo. 

Los fideicomisos públicos municipales ~e rigen por la 
Constituci?n Política Estatal, por la Ley Orgánica del Munici 
pio Libre, Ley de Ingresos Municipal, Presupuesto de Egresos 
Municipal, y por las reglas de operaci6n o reglamento inter_no 
del fideicomiso respectivo, que determina quienes son los suje­
tos de crédito. los montos, garantías, tasas de interés norma1-
y moratoria, los procedimientos de descuento, los gastos que se 
pueden cargar a 1os acreditados, así corno también por el acuer­

do tomado en sesi6n de ca~ildo de donde se deriva la constitu-­
ci6n del fideicomiso público respectivo. 

Artículo 117 de la Constituci6n Política del Estado de Gue 
rrero. 
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4.7.3 NATURALEZA JURIDICA 

~o existen uniformidad de criterios acerca de la natura 
1eza jurídica de1'fideicomiso pób1ico. 

Emilio Krieger, expresa "el fideicomiso es un aconteci­
miento que produce consecuencias jurídicas (afectaci6n de bie -
nes) y, en consecuencia, entra en la categoría de los actos hu­
manos voluntarios que intencionalmente se realizan para produ -
cir efectos de derecho y, por ello habrá que ubicarlo dentro de 
la categoría de los negocios jurídicos C8 S) 

Doctrinas relativamente recientes distinguen entre los­
actos jurídicos en los que no s?lo aparece la voluntad del suj!:_ 
to, sino también 1a intenci6n o prop6sito de buscar los efectos 
jurídi~os propios del acto que realiza, en cuyo caso se trata -
de negocios jurídicos. 

Para Emilio Krieger (86) e1 fideicomiso es un negocio­
unilateral en su constituci6n y bilateral en la rea1izaci6n -­
del mismo por la necesaria participaci6n del fideicomitente y 
el fiduciario. En la constituci6n de 1a situaci6n jurídica ba~ 
ta una sola expresi6n de voluntad: la del fideicomitente capaz 
y apto para crear esa situaci6n. Esa expresi6n de voluntad pu~ 
de ser espontánea o puede ser el cumplimiento de un compromiso 
concertado, pero en todo caso, será 1a voluntad del fideicomi­
tente 1a~~ue tenga eficacia en 1a etapa de constituci6n del 
fideicomiso. En 1a etapa de la realizaci6n, para que puedan 
producirse 1as consecuencias jurídicas de1 acto constitutivo 

necesariamente debe intervenir la instituci6n fiduciaria acep­
tando el cargo y cumpliendo con las obligaciones contraidas. 

(85) Manual del Fideicomiso Mexicano, Banobras, :México, 1976,­
página 23. 

(86) Ibid. 
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José Luis de la Peza e 8 7) considera al fideicomiso como 
un negocio típico, que no requiere la superposici6n de dos ac 
tos jurídicos diferenres au~que vinculados enrre sí, como se da 

en el negocio fiduciario, sino que implica sólo la afectaci6n -
de un bien o de un derecho o conjunto de bienes y derechos a la 
realización de un fin lícito determinado y el encargo a un ter­
cero, el fiduciario, de la realizaci6n de ese fin. 

El negocio fiduciario se considera como un negocio jur~ 
dico complejo, en virtud de que se compone de dos actos jurídi­
cos estrechamente relacionados. Por una parte, hay un acto de -
traslación de propiedad o titularidad de un derecho del fidu -­
ciante al fiduciario y, por otra, un convenio o convención fid~ 
ciaria, en el que se establece entre las partes el prop6sito de 
traslación de dominio o de la trasmici6n de la titularidad del­
derecho. 

La razón de ser el negocio fiduciario puede consistir -
en un acto lícito, que pudiera suplir laguna de derecho; en ut~ 
lizar el negocio fiduciario para revertir jur~dicamente un neg~ 
cio lícito, en donde el derecho no provee de un medio adecuado­
º de un instrumento típico para la consecución de ese fin. Pero 
tambi~n el negocio fiduciario puede ser con un fin ilícito,; 

puede hacerse con el propósito de una simulación para sustraer­
bienes del alcance de los acreedores del fiduciante, o puede 
ser para conseguir un fin que está prohibido por la ley, puede, 
en resumidas cuentas, ser un instrumento de fraude a terceros o 
un instrumento de fraude a la ley m3 ) 

miso 

(87) 

(88) 

La diferencia entre el negocio fiduciario y el fideico­
pÚbl ico radica en que en éste la afectación de bienes que-

"El Fideicomiso en México". Ponencia. El Fideicomiso en -
l'!éxico y su viabilidad en España, Impresiones Gráficas 
Nilo, Madrid, 1979, página 45. 
Ibid. 
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hace el fideicomitente no consiste en una tra~:aci6n plena de 
propiedad o una traslación completa del derechc o de la titula­
ridad del derecho, porque únicamente se otorga~ al fiduciario 
las facultades sobre el bien relativas al ejercicio del derecho, 
indispensables para el cumplimiento del objeti~o del fideicomi­
so. En este supuesto, el fiduciario solamente ~iene legitima 
ci6n para obrar en orden a la consecución de e~e objetivo~ no 
sólo en sus re1aciones con el fideicomitente, 5ino frente a to­
dos; por lo tanto, en este supuesto, el fiduciario no puede abu 
sar del derecho que le ha sido conferido, pues todos los actos­
que realice aún frente a terceros, en exceso de las atribucio 
nes conferidas resultarían nulos. 

Por lo referente a la naturaleza jurídica del fideicomi­
so público, tenemos que éstos se originan de una ley, acuerdo o 
decreto; pero para que produzcan consecuencias jurídicas entre 
los sujetos que intervienen en él, necesariamente el fideicomi 
tente debe suscribir un contrato (público, por la persona públi­
ca que interviene en su celebración) con una institución fiduci~ 
ria, para la realización de un objetivo específico de interés ce 
lectivo, en el que el fideicomisario puede estar determinado o 
indeterminado. Esta es una formalidad legal, porque en México 
tanto los fideicomisos privados como los fideicomisos públicos 
son expresos. 

Rodolfo Batiza considera que el fideicofiliso es un contra 
to bilateral, sinalagmático perfecto, en el que opera la condi 
ci6n resolutoria tácita prevista en el artículo 1949 del Código­
Civil; Estima que los fideicomisos públicos también tiene~ una 
naturaleza contractual (89) 

(89) Batiza, Rodolfo, El Fideicomiso, Tercera Edici6n, Edito -
rial Porrúa, NAxico, 1976, p~gina 135. 
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El. Doctor Miguel. Acosta Romero está de acuerdo en que el. 

fideicomiso público es un contrato, pero no a ~~e dé nacimiento­

ª una persona juríd~ca distinta de l.as partes contrarantes C9 0) 

Existen fideicomisos públ.icos que son considerados por 

la legisl.ación administrativa como entidades paraestatales y -

otros que no participan de ese carácter. Dentro del.os primeros; 
se encuentran los que se organizan y estructura~ en forma anál.o­
ga a los organismos descentralizados, empresas públicas, que in­
variablemente tienen personal.idad jurídica propia, para poder -­
cumplir sus objetivos. En cambio, existen fideicomisos públicos­

en l.os que la administración pública efectúa sol.amente una afec­
tación patrimonia1 para la inversión de fondos públicos, adrninis 

tración del patrimonio federal, estatal o municipal, o para oto~ 

gar créditos, en J.os que no es indispensabl.e que la administraci6n­
púb1ica ponga a funcionar un aparato administrativo propiamente­
dicho; por lo que estos fideicomisos al no estructurarse en for­
ma semejante a los demás entes paraestatales carecen de persona­
lidad jurídica propia, pero no así la institución fiduciaria con 
que se contrata. 

4-_ 7 • 4 CONCEPTO 

Una vez determinada nuestra posición con referencia a la 
naturaleza jurídica del fideicomiso público, proporcionaremos 
una definición que comprenda a los tres niveles de gobierno, co­
mo el.ementos personal.es de esta figura ju~Ídico-administrativa. 

En tal virtud, el. fideicomiso público es un contrato de­
derecho público por medio del cual el gobierno federal, estatal.­

y municipal, así como las entidades del sector paraestatal co -­
rrespondiente que tengan personalidad jurídica propia, trasmiten 
la titu1aridad de sus bienes o afectar fondos públicos en una -­
insti~ución fiduciaria, para realizar un fin lícito de interés -

público. 

(90) cp cit página 288. 
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Siendo necesario que las leyes munici~ales (Ley Orgá­
nica Municipal y/o Ley de las Entidades Paramunicipales) regu­
len con precisión a estos fideicomisos estable=iendo las re 
glas para su eficiente funcionamiento. 

4. 7. 5 NACIMIENTO Y EXTINCION 

Los fideicomisos municipales se originan de un acuerdo 
tomado en la sesi6n de Cabildo por parte del Ayuntamiento y se­
formalizan 1ega1mente con la celebración del contrato con la -­
instituci6n fiduciaria respectiva, el cual es suscrito por el 
Presidente Municipal, Sindico Procurador y Secretario de1 Ayun­
tamiento. 

Cuando 1a constitución de un fid~icomiso público impl~ 
que 1a afectac:i?n de bienes y fondos municip.a1es, previamente a 
la ce1ebraci6n del contrato, es indispensable la autorizaci6n -
del Congreso de1 Estado, para que dicho acto sea válido. 

El fideicomiso deja de surtir sus efectos legales per­
las siguientes causas: 

= Por 1a abrogación de la ley en donde se origine el­
fideicomiso de que se trate; 

Con 1a expedici6n de un decreto o acuerdo que dec1a 
re su extinci~n; 

Con la modificaci6n o terminación del contrato res-
pectivo; 

Por haberse realizado el objetivo del fideicomiso; 

En 1os demás casos previstos en la Ley General de -
Títulos y Operaciones de Crédito. 
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El artículo 357 de la ley antes aludida. sefiala corno 
causas de extinción del fideicomiso: 

I Por ·1a rea1i':z:aci6n de1 fin para el c:.:al fué constit_!:! 
ido;· 

II Por.hacerse éste imposible; 

II_I Por hacerse imposible el curnplimien•o de la condi 
ci6n suspensiva de que dependa o no ~aberse verifica 
do dentro del término sefialado al ccnstituirse el fi 
deicorniso º· en su defecto, dentro cel plazo de 20 
años siguientes a su constituci6n; 

IV Por haberse cumplido la condición resolutoria a que­
haya quedado sujeto; 

·v Por convenio expreso entre el fideicomitente y el fi 
deicc:>misarit;>; 

VI Por· revoca:ci6n ~hecha por el fideicornitente cuando 
ésté ~e \¡{:ti~;._:'-r~~?ervado expresamente ese derecho al 
constituir:; el :fideicomiso; 

VII En el ca:So:··aé1· párrafo final del artículo ~50* 

Una vez extinguido el fideicomiso público, los bienes­
y derechos que integran el patrimonio fideicomi~ido y sus acc~ 
sorios legales y naturales, revierten al fideic~mitente, que 

El Último pirrafo del artículo 350 de la Ley General de Títu 
los y Operaciones de crédito establece: "Sal-.:,:. 10 dispuesto7 

en e1 acto constitutivo de1 fideicomiso, cuar.~o la institu 
cion fiduciaria no acepte, o por renuncia o r~oción cese en 
el desempeño de su cargo, deber& nombrarse ot"ª para que la­
substituya_ Si no fuere posible esta substitc~ión, cesar& el 
fideicomiso .. 
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en el caso de los fideicomisos municipales es el Ayuntamiento; 
por lo que es necesario que éste lo comunique a la Cámara de 
Diputados para el efecto de la expedici6n del d~creto que haga­

constar la reversi6n, y posteriormente, para su publicaci6n en­
e1 peri6dico oficial y en la gaceta municipal. 

4.7 .6 ELEMENTOS 

Los e1ementps constitutivos del fideicomiso público son: 

a) El fideicomitente; 

b) El fiduciario; 

c) El fideicomisario; 

d) El patrimonio 

e) El objeto y; 

f) La finalidad 

a) El Fideicomitente- El fideicomitente es el 6rgano de 
~a administraci6n p~b1ica federal, estatal o municipal faculta­
do por la ley para trasmitir la titularidad de los bienes o p3-

ra afectar fondos públicos en una instituci6n fiduciaria, con 
la finalidad de realizar actividades encaminadas a la satisfac­
ción de las necesidades colectivas. 

En los fideicomisos públicos federales, interviene como 
fideicomitente único la Secretaría de Programaci6n y Presupues­
to, de acuerdo a 10 establecido en el segundo párrafo del ar 
tícu1o 47 de la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Fede­
ral. 

En los fideicomisos públicos estatales interviene como­
- fideicomitente el Gobernador del Estado*, pudiendo delegar esa-

Artículo 74 fracci6n XI de la Constituci6n Política del Esta­
do de Guerrero y 37 fracci6n IV de la Ley Orgánica de la Admi 
nistraci6n pública de dicha Entidad Federativa. -



facultad en los titulares de los 6rganos de la administraci6n 
centralizada y paraestatal. 

En los fideicomisos municipales es el . .;yuntamiento el 
que desempeña la función de fideicomitente, aunque el contrato­
es firmado por el Presidente Municipal en representación de ese 

·órgano colegiado. 

Entre los principales derechos y obligaciones del fidei 
comitente, se encuentran los siguientes: 

= Reservarse los derechos que estime pertinentes en el­
acto constitutivo; 

Des:i.g:ii'a'.r al fideicomisario; 

N?mh1"~'f ai Comité Técnico; 

Modifiéár el fideicomiso si se reserva ese derecho; 

Requerir cuentas al fiduciario,; 

Revocar~ terminar el fideicomiso. si se reservó ese 
derecho; 

A que se le devuelvan lo_s bienes fideicomitidos, 
cuando sea imposible el cumplimiento·:del objeto o la finalidad, 
así como tambi~n que se le entreguen los remanentes una vez -­
ejecutado el fideicomiso; 

Pagar los gastos que origine la constitución y mane­
jo del fideicomiso; 

Pagar los honorarios fiduciarios; 

En cas·o de que se traslni tan inmuebles estará obliga­
do a1 'saneamiento en e1, ·.caso. de evic·c:i·~n ;. 

Colaborar con el fiduciari'o al cumpllm,iento del fin, 
cuando sea nece~~r~a su c61aboración. 
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b) El fiduciario- En México el fideic~miso s6lo puede­
ser desempeñado por las que la Secretar.ía de =:acienda y Crédito 
Público, haya autorizado para operar en el ramo fiduciario. 

E~ta~ instituciones se rigen por lo dispuesto en los 
artículos ·4·4· a 46 de, l.a Ley General de Insti-r.uciones de Crédito 
y Organizaciones Auxiliares, 350, 356, 358, 359 de la Ley Gene­
ral ·de· TítÜ_los y Operaciones de Crédito y por la Ley Bancaria. 

Las· fiduciarias no pueden ser al mismo tiempo fideico­
misarias, en los fideicomisos que ellas operen, a excepci6n del 
Banco Nacional de Obras y.Servicios Públicos (BANOBRAS), confór 
me a lo dispuesto por el artículo 9 de su ley orgánica que sí -
lo permite. 

Las ins-r.ituciones fiduciarias tienen un conjunto de 
derechos y obligaciones, en-r.re las que se encuenT.ran: 

Tendrá las facultades que le señale el acto consT.itu 
tivo, pudiendo realizar actos de dominio, enajenar, permutar, 

transferir propiedad, administrar y otorgar créditos, arrendar, 
invertir fondos públicos, rea1izar reparaciones y mejoras etc.; 

Conservar el patrimonio fideicomitido 

Cobrar sus honorarios· y erogar los gastos inheren-r.es 
al fideicomiso; 

Ac-r.uar en los juicios relativos al fideicomiso y 
otorgar en ellos mandatos para pleitos y cobranzas; 

Ajustarse a los términos del contrato constitutivo 
para cumplir la finalidad del fideicomiso; 

= Aceptar el fideicomiso 
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Designar a un delegado fiduciario* 

Llevar la contabilidad de cada fideicomiso; 

Guardar el secreto fiduciario; 

Presentar y rendir cuentas al fideicomitente o al fi­
deicomisario; 

= Invertir los fondos ociosos en valores aprobados par­
la Comisi6n Nacional de valoies~ 

= Acatar las instrucciones del Comité Técnico. 

c) Fideicomisario- El fideicomisario o beneficiario en­
el fideicomiso p~blico puede estar determinado o indeterminado; 
en esta clase de fideicomisos, en virtud de la naturaleza y tra~ 

cendencia de sus objetivos y de la finalidad que persiguen pue­
den recaer en organismos p6blicos o privados o en sectores so-­
cioecon6micos del país. 

Puede suceder qu~e el fideicomisario no se mencione en­
el instrumento de creaci6n del fideicomiso ni en el contrato -
respectivo, resultando beneficiada toda la colectividad. 

También se admite que el propio fideicomitente pueda -
ser fideicomisario, sin embargo, es justificable la opini6n de 
José Luis de la Peza cuando afirma "considero que para que ha­
ya realmente fideicomiso debe haber un interés ajeno al del 
so1o fideicomitente~ pues de lo contrario, carecería e1 fidei­

comiso del elemento justificativo de la afectación de bienes y 

El delegado fiduciario, también conociao corao delegado fidu 
ciaría general, es aquel funcionario que designa el fiduci3 
ria para encargarse del desempefio de fjdeicc~isos~ comisio7 
nes y mandatos fiduciarios en genera1~ sin que se dedique 
con exclusividad al manejo de una o varias operaciones fidu 
ciarías en particular, y de cuyos actos responderá directa7 
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su tutela por el derecho; en la práctica se ha~ celebrado contra 
tos de fideicomiso en exclusivo interés del fi¿eicomitente, pero 
en tales casos yo considero, que aunque ·a tale: operaciones se 
les ha denominado fideicomisos, en realidad no pasan de ser man­
datos o comisiones mercantiles" C9 1) 

En el acto constitutivo del fideicomiso se pueden estip~ 
lar los derechos y obligaciones del fideicomisario, siempre y -­
cuando este esté determinado, siendo los siguientes: 

Recibir los rendimientos o remanentes que queden a la­
extinci6n del fideicomiso; 

Pagar los impuestos, derechos y multas que se causen -
con la ejecuci6n del fideicomiso; 

= Pagar los gastos que se causen con la ejecuci6n y ex -
tinci6~ del fideicomiso; 

= Pagar los honorarios fiduciarios. 

d) - El Patrimonio - .En los fideicomisos públicos el fi­
deicomi tente puede trasmitir la titularidad de los bienes y der~ 

chas a una instituci6n fiduciaria; si se tr~ta de dinero, el pa­
trimonio fideicomitido se cubre generalmente con cargo al ~resu-

o limitadamente la instituci6n fiduciaria, sin perjuicio de las­
responsabilidades civiles o penales en que ellos incurran perso­
nalmente (artículo 45 fracciones IV y XII de la Ley General de -
Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares). El delega 
do fiduciario obliga a la instituci6n con su firraa y no puede 
delegar sus funciones de mando, de decisi6n o discreciona1es, 
las que deben ser realizadas por él de manera personal. 
( 91) De la Pe za José Luis. "El Fideicomiso en ~·léxico". El Fidei 

comiso en México y su viabilidad en Espafia, Impresiones -
Gráficas El Nilo, Madrid, 1979, página 42. 
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puesto de cada año. o bien. con cargo a un por=entaje o rendi 

miento fijo sobre algunos impuestos en particu:ar. y también 
con la aportaci6n de organismos póblicos y pri~ados. 

En el fideicomiso municipal el fideico=itente (Ayunta 
miento) debe solicitar previamente la autorizaci6n del Poder Le 
gislativo Estatal y además, dicha disposici6n ee biene~ debe es 
tar comprendida en el presupuesto de egresos. 

En los fideicomisos constituidos por los A:Y-untamientos, 
el patrimonio se integra con los siguientes recursos: 

= Aportaciones realizadas por el Ayuntamiento de bienes, 
dinero o valores; 

= Aportaciones. de organismos P".íblicos. )' de lo·s secto- -
res socioecon6micos del pa~s; 

= Con los productos netos de las operaciones realizadas 
por el fondo; 

= Con las prirn~s que el fondo obtiene por la prestaci6n 
de garantías; 

= Con el producto de las inversiones de los fondos ocio 
sos del fideicomiso*; 

Cuando el fideicomiso substituya a uno o varios fidei 
comises constituidos con anterioridad y que deban liquidarse. 
integrarán el patrimonio fideicomitido, los bienes y derechos 
derivados de dichos ~ideicomisos que deban tras~itirse en pro-­
piedad al nuevo fondo; 

Los fondos ociosos son 1os recursos que con5erva e1 fiducia­
rio sin darles un destino especifico; estos pue~en ser inverti­
dos en valores gubernamentales que el fiduciario estime conve 
nientes, y sus rendimientos incrementarAn el pa~rimonio fideic~ 
mitido. 

'. 
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e) Objetivo El objeto del fideicomiso p~blico debe --
ser posible física y jurídicamente, además de aer lícito, para­
no pugnar con las leyes de orden públic~ y debe sujetarse ade -
más, al principio de legalidad. 

La esencia, contenido y objeto del fideicomiso público, 
se integra por la circunstancia de crear y transferir derechos 
y obligaciones a cargo y en favor de los elemen~os personales -
que lo integran (fideicomitente, fiduciario y fideicomisario),­
pero además, dicho objeto se constituye por las prestaciones e~ 
pecíficas que se propone realizar, que pueden consistir: en la­
prestaci6n de servicios públicos, manejo y administraci6n de -­
obras públicas, inversi6n de fondos públicos, otorgamiento de -
créditos,fomento de actividades productivas. regularizaci~n de­
la tenencia de la tierra, fomento de actividades culturales, 
recreativas y de asistencia social etc. 

f) Finalidad - El objetivo del fideicomiso público no­
debe confundirse con la finalidad que persigue, aún cuando se­
relacionan, porque la verificaci6n del objeto del fideicomiso­
es el medio o instrumento para que llevar a cabo el fin que 
persigue, que estriba en la satisfacci6n de las necesidades co 
lectivas. 

4.7.7 CLASIFICACION 

Los fideicomisos constituidos por ~l gobierno, pueden-~ 
ser simples para la administraci6n, que comprende la guarda, 
custodia, conservaci6n y entrega del patrimonio fideicomitido­
al término del fideicomiso, y fideicomisos especiales para la­
inveTsi6n,. enajenaci<?n y otr.as negociaciones. 

De esta manera, el sector público puede constituir fi~­
deicomisos simples o complejos, según las facultades que le 
confiera a la insti<uci6n fiduciaria, las que pueden versar en 
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el traslado de dominio o de la ti~~laridad de determinados bie­

nes o derechos como fin principal y los fines secundarios deri­
vados de tal traslaci6n, como la guardia. custodia, conserva 

ción~ inversi6n, enajenaci6n o la negociación en genera1. 

Dentro de los fideicomisos especiales se encuentran los 
dé administraci6n, inversi6n. garantía y fomento a actividades­
econórnicas. 

Los fideicomisos constituidos por los Ayuntamientos con 

más frecuencia son los de administraci6n; en ellos se presentan 

dos actividades fundamentales: la primera es la inversi6n, que­
consiste en que el fiduciario adquiere con cargo al patrimonio­
fideicomi tido los bienes o valores que señala el acto constitu­
tivo del fideicomiso y la segunda, propiamente de administra­
ci6n, en la que la instituci6n fiduciaria, como titular del pa­
trimonio fideicomitido se encarga de la guarda y conservaci6n -
de los bienes que lo integran, del cobro de los productos y de­
su trasmición al fideicomisario, que puede ser el propio fidei­
comitente o un tercero; en estos fideicomisos el objetivo pri 
mordial es el manejo del patrimonio fideicomitido, aunque pue 
den existir prop6sitos de carácter secundario como la trasla -­
ci6n del dominio y la inversi6n. 

En los fideicomisos de inversión, se efectuan gastos 
recuperables a diferencia de los simples gastos y su objetivo­
estriba en que el fiduciario destina la cantidad de dinero en­
tregada por el fideicomitente hacia actividades productivas 
para el fideicomisario, de acuerdo a las indicaciones del fi 
deicomitente, o bien, dejando esto a criterio de la institu 
ci6n fiduciaria, pudiendo perseguir objetivos secundarios, co­
mo aquellos en que el propio fideicomitente indique que se 
otorguen garantías que aseguren el monto de la inversión. 
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Además de los fideicomisos públicos de adminisLraci6n,­

la adminisLraci6n pública ULiliza los de garar.~ía y fomenLO a 

actividades económicas, que consisLen en fondc~ fiduciarios que 
otorga el secLor público a las insLiLuciones fiduciarias para 

su manejo, a Lrav6s de los cuales se pueden OLcrgar prlstamos 
directos, o bien, desconLando y redesconLando documentos que 
garanLizan obligaciones de los acrediLados; de esLa forma, el 

fondo responde a la solvencia de dichos acreditados y fomenta 
la acLividad econ6mica de que se LraLe. 

En los fideicomisos de garantía, el objeLivo principal­

es que la instituci6n fiduciaria recibe los bienes fideicomiti­
dos para garantizar el cumplimiento de una obligaci6n especial­
ª cargo del fideicomitente, llevando a cabo otros objetivos re­
lativos a OLras indicaciones dadas por el.fideicomiLenLe sobre­
los bienes fideicomitidos y que desde luego, no afecten ni dis­
minuyan la propia garantía. 

Cuando los fideicomisos de garanLÍa son además de fornen 
to, el objetivo principal consiste en el consLanLe apoyo para -

el cumplimienLo de sus objeLivos, constituyéndose en tal caso.­
el fondo fiduciario en una instituci6n de fomento social o eco­

nómico. 

Los fideicomisos públicos municipales adoptan diferen­

tes modalidades, por lo Lanto hay fideicomisos constituidos 
únicamente por el AyuntamienLo, fideicomisos creados por el 
gobierno federal o estatal que son considerados instrumentos 
de financiamiento a Estados y Municipios y por ÚlLimo, fideico 
misas en los que fungen como fideicomitenLes los Lres niveles­
de gobierno, o sea, la Federación, las EnLidades FederaLivas Y 

los Municipios. 



159 

4.7.8. ESTRUCTURA ORGANICA DEL FIDEICC~!SO PUBLICO 

La organizaci6n admiriistrativa del fi¿eicomiso p6blico­
se integra de la siguiente manera: 

Coinité Técnico 
Director General 
Areas operativas y técnicas que se requieran para el­

funcionamiento del fideicomiso. 
Uno o varios Comisarios, que ejercen las funciones de 

vigilancia y control financiero del fideicomiso. 

Para el establecimiento del Comité Técnico, el legisla­
dor se inspir6 en la doctrina norteamericana de las Trust: Com-­
panies, que para efectos de responsabilidad integran comités o 
cuerpos colegiados formados generalmente por personas conocedo­
ras en ciertas áreas y que los auxilian a t:oma~ decisiones acer 
ca de la conveniencia de invertir en tal o cual sector o en de-
terminados valores; en fin> son personas experLas 
fiduciario a tomar una decisi6n en forma prudente 

que ayudan al 
(92) 

El doctor Miguel Acosta Romero, define a est:e 6rgano 
como "un cuerpo colegiado designado en el acto constitutivo 
del fideicomiso por el fideicomitente. y en el cual existen 
representantes del fiduciario y. en su caso del fideicomisario 
(o de otros sectores interesados). Sus faculta¿es se fijan en­
el propio acto constitutivo y, en la práctica. es un 6rgano 
auxiliar de la administraci6n del fidei~omiso (93 )~ 

Antes de la expedici6n de la Ley Federal de las Entida 
des Paraestatales (P.O 14 de mayo de 1986) la incorporaci6n de 

(92) 

(93) 

Acosta Romero Miguel. Teoría Gene~al del Derecho Adm~ni~ 
t:rativo, op cit página 292~ 
Ibidém 
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est:e 6rgano colegiado en los fideicomisos pú;:.l!cos federales 

era de caráct:er pot:est:at:ivo; act:ualment:e de lo ~ispuest:o por el 

art:ículo 47 de la Ley Orgánica de la Administ:raci6n Pública Fe­
deral. y de los art:ículos 41 y 44 de la Ley Fe¿eral de las Ent:i 
dades Paraest:at:ales, es obligatorio que los fi~eicomisos públi­
cos federales funcionen con un Comité Técnico, indicando, en 

todo caso, cuales asuntos requieren de su aprobación para e1 

ejercicio de acciones y derechos que corresponCan al fiduciario. 

Ent:endiéndose que las facult:ades del Comité Téc~ico. const:it:u 
yen limit:aciones para la inst:it:uci6n fiduciaria. Aunque ést:a de 

be abst:enerse de cumplir las resoluciones que el Comit:é Técnico 
dict:e en exceso de las facult:ades expresamente fijadas por el 
fideicomit:ent:e, o en violaci6n de las cláusulas del fideicomi 

so, debiendo responder de los dafios y perjuicios que se causen, 
en caso de ejecut:ar act:os en acat:amient:o de acuerdos dictados 
en exceso de dichas facult:ades o en violaci6n del cont:rat:o res­

pectivo. 

La correct:a int:egraci6n del Comit:é Técnico es básica -­
para el buen funcionamiento de los fideicomisos públicos. por -
lo que la legislaci6n administ:rat:iva estatal y municipal deben­
incorporarlo en est:a clase de 6rganos administrat:ivos. Debiendo 
exist:ir normas expresas que est:ablezcan la responsabilidad del­
Comit:é Técnico por los acuerdos y decisiones que tome frent:e a 
los elementos personales y con respect:o a t:erceros. 

Por lo que respecta a su est:ructura, es necesario que 
el-fideicomit:ente act:Úe escrupulosament:e en la designaci6n de -
los funcionarios y personalidades que lo int:egren, debiendo de­
signar a personas que t:engan una amplia experiencia en las acti 
vidades que desempeñe el fideicomiso en cuesti6n. 

As~mismo, debe procurarse que el comité t:écnico sesione 

peri6dicament:e (de preferencia cada dos o t:res neses). para qu~ 
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sus 6rganos de administraci6n. representa¿i6n y control se en 
cuentren compenetrados en los problemas que lo afecten y puedan 
decidir con un criterio racional, apegado a las necesidades que 
se deben satisfacer, en ra=6n de la trascendencia de las deci 
sienes de éste 6rgano colegiado, que tine,1as siguientes facul­
tades: 

= Aprobar los programas y presupuestos, así como sus 
modificaciones en los tGrminos de la legislación aplicable; 

= Ap.robar previo informe de los Comisarios, el dictámen­
de los auditor~~ ext~rnos los estados financieros del fideico 
miso; 

= Nombrar y remover a propuesta de su presidente (en -­
los fideicomisos municipales será el Presidente Mun.icipal) al 
Secretario quien podrá ser miembro o n? del mismo; así como de­
signar o remover a propuesta del Direct~r General al Pro-secre­
tario, quien también podrá o no ser miembro del comité; 

= Analizar y aprobar, en su caso, los informes periódi­
cos que rinda el director general; 

=Fijar· la proporci6n en que deben aplicarse los recur­
sos del fondo al objetivo del fideicomiso; 

="Fijar las normas a que debe sujetarse el fondo en sus 
operaciones de crédito; 

= Autorizar o-negar las operaciones realizadas con car­
go al fondo; 

Fijar las bases para la debida administración de los 
bienes muebles e inmuebles que tenga a su disposición el fidei­
comiso; 

= Informar al fideicom~tente acerca de los resultados 

del fideicomiso; 
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= Fijar las tasas generales de los co:r:·:enios para canee 
sionar las obras o servicios .públicos. 

En muchos fideicomisos públicos federales, el nombra 
miento del Director General o Delegado Fiduciario Especial, co­
rresponde: al Presidente de la República, al Secretario o Jefe­
de ti~pariamento de Estado que encabeza el sector respectivo, y 

al Comité Técnico del Fideicomiso. 

En los fideicomisos municipales el nombramiento del Di­
rector General debe provenir del Ayuntamiento o del Comité Téc­
nico, pero no exclusivamente del Presidente Municipal, por ser­
un cargo esencialmente técnico que debe estar alejado de toda 
influencia partidista, que debe ser ocupado por una persona que 
tenga los conocimientos y la experiencia necesaria para desem -
peñarlo eficientemente. 

4. 7". 9 PERSPECTIVAS DEL FIDEI COMI so PUBLI ca EN LA ADMI -
NISTRACION MUNICIPAL. 

El fideicomiso público en la administraci6n municipal 
precisa una imprecisi6n legal, por razon de que la mayoría de 
las Constituciones Políticas Estatales, Leyes Orgánicas de la -
Administraci6n Pública de las Entidades Federativas y leyes mu­
nicipales, no hacen referencia a esta importante figura jurídi­
ca que se ha incorporado en el derecho administrativo mexicano­
y que debe adoptar el derecho municipal, porque puede ser uti1~ 
zada como una forma de administraci6n de los servicios públicos 
municipales y como un valioso instrumento de financiamiento --
para el desarrollo econ6mico del municipio. 

Para lograr ese objetivo, es necesario que el legisla-­
dar estructure adecuadamente su funcionamiento, pues su efíca 
cia depende de la organizaci6n que tengan sus órganos adminis 
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trativos. La ley es la indicada para regular l~ actuaci6n de 
los 6rganos del fideicomiso y no el contrato r~spectivo, como 
hasta ahora ha venido sucediendo y que ha ocas~onado la defi­
ciencia administrativa y financiera ce los mis~os. 

Anteriormente se había criticado el abuso del fideicomi 
so púb1ico en la administraci6n pública mexica~a, pero con 1as­
reformas y adiciones a los artículos 25, 26 y 28 de la Constitu 
ci6n Federal, que circunscriben el ámbito de acci6n de éstos a 
las áreas prioritarias del desarrollo nacional con la particip!!. 
ción de los sectores socioeconómicos, ese problema ha sido re 

suelto al menos legalmente, pero es indispensable que las auto­
ridades gubernamentales, en este caso los Ayuntamientos, se ci­
~an a lo establecido por esos preceptos constitucionales, para­
que los organismos que constituyan satisfagan realmente las ne­
cesidades de la colectividad. 

4.8 LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS MUXICIPALES 

4. 8.1 FUNDAMENTACION CONSTITUCIONAL DE L.\ DESCENTRALIZA­

CION ADMINISTRATIVA. 

Se ha sostenido que las instituciones descentraliz~das­
no tuvieron originalmente ningún apoyo en la Constituci6n de 
1917, es por eso que la doctrina administrativa mexicana hasta­
Gpocas recientes (1977) • discutió el ·fundamento para crear org!!_ 
nismos descentralizados y demás entes p~raestatales. 

Con la reforma llevada a cabo el 21 de abril de 1981 a 
los artículos 90, 92 y 93 de la Constituci6n Federal de la 
República, estos entes públicos adquirieron el reconocimiento 
constitucional. 
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Los organismos descentralizados federa:es se encuentran 
regulados por el articulo 45 de la Ley Org&nica de la Adminis 

tración Pública Federal, que establece "Son or;;anismos deseen 
tralizados las entidades creadas por la ley o ::ecreto del Con 

greso de la Unión o por decreto del Ejecutivo ~ederal, con per­

sonalidad jurídica y patrimonio propio, cualqu~era que sea la 
estructura legal que adopten". Así como tambié::, por la Ley Fe­
deral de las Entidades Paraestatales (D.O 14 d~ mayo de 1986),­
que en el artículo 14 expresa "Son organismos :óesc·::ntralizados­
ias personas jurídicas creadas conforme a lo dispuesto por la 

Ley Orgánica de la Administración Pública Fede~al y cuyo objeto 

sea: I- La realización de actividades correspo'-dientes a las 
áreas estratégicas o prioritarias; II- La pres~ación de un ser­
vicio público o social; III- La obtención o aplicación de recur 
sos para fines de asistencia o seguridad social". 

Los otros niveles de gobierno respectivamente deben re­

gular a estos organismos. En la Constitución Política del Esta­
do de Guerrero, diversos preceptos regulan de ~anera aislada e 

imprecisa a los organismos descentralizados y cemás entes 
estatales. El artículo 47 fracción X de ese orcenamiento, 

para­
facul 

ta al Congreso del Estado para legislar en materia de organis-­

mos descentralizados mediante iniciativa del Je=e del Ejecuti-­
vo; disposición que es incorrecta porque limita al Poder Legis­
lativo Local para iniciar leyes sobre esa materia al condicio 

nar la presentación de la iniciativa de ley por parte del Poder 
Ejecutivo, y también contradice lo dispuesto pe" la fracción I 
del artículo 37 de la Ley Orgánica de la Administración Pública 
del Estado de Guerrero, que señala "los organis:::os descentrali­
zados son creados por decreto del Congreso del =stado, con per­
sonalidad jurídica y patrimonio propios, cualqciera que sea la­
estructura legal que adopten". 
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Del análisis efectuado a las leyes mu~:cipales de la 
República ~exicana, se observa que a excepci6n ie la ley munici 
pal del Estado de Sonora (P. O. 31 de diciemb~: de 1976), las 
demás leyes no regulan con precisión a 1os or~:=..!'lismos descentr~ 

licados municipales, por lo que es indispensao:e que tengan un­
marco jurídico adecuado para que funcionen con eficacia. 

4.S.2 DESCENTRALIZACION POLITICA Y DES:ENTRALIZACION -
ADMINISTRATIVA. 

A la descentralizaci6n se le puede analizar desde el 
punto de vista político y admiriistr.at:Lvo. 

La descentralizaci6n .. política ·es la forma de distribuir 
el ejercicio .del poder poiÍ.tÍ26>.;,~t'Te los dive:?:"sos entes de de­
recho público• .:Por vir.tud d"''':i'1' ~Úal puede crear y aplicar nor­
mas en el ámbito de su competencia (94) 

Esta clase de descentralizaci6n corresponde a la forma­
de distribuci~n del poder político del Estado Mexicano. que se­
realiza a través de los tres niveles de gobierno, Federaci6n, 
Entidades Federativas y Municipios. 

Por el contrario. la descentralizaci6n administrativa 
opera unicamente en el ámbito de la administración pública, y -

consiste en confiar algunas de las actividades administrativas­
ª órganos que guardan"];:on la administración centralizada una 
relación distinta de la jerarquía. pero que poseen facultades -
de vigilancia y control para.conservar la unidad del poder. 

(94) 

4.8.3 CONCEPTO DE DESCENTRALIZACION AD~·!INISTRATIVA 

Para_el.Diccionario de-)a~Lengua Espafiola, la palabra-

Diccionario Jurídico !\lexi.cano. Tomo I JI. 
Investigaciones Jurídicas, UKAM, México. 

Instituto de 
1983, pág. 242. 
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significa acci6n y efecto de descentralizar. y esta Última -
"transferir a diversas corporaciones y oficios parte de la -
autoridad que antes ejercía el gobierno supremo del Estado ~ 5 ) 

Se han empleado distintos vocablos extranjeros para -
identificar a la descentralizaci6n;· como selfgoberment. solbst­
verwaltung. También la doctrina la denomina de distintas .mane 
ras: administraci6n técnica. administraci6n indirecta et¿_ 

La descentralizaci6n es un procedimiento que indica un-. 
criterio de justo medio entre las aspiraciones de la centra.l:iz~ 
ci6n y las del sistema de autonomía. Se trata por este p~ocedi~ 
miento de distribuir competencia entre personas jurídicas del 
Estado pero que forman parte del mismo (96) 

Historicamente. la descentralizaci6n presupone la cen-­
tralizaci6n. Es en realidad un procedimiento que se aplica al 
ente centralizado. ya que consiste en separar del centro del 
poder la facultad de decisi6n y atribuirla a otros ~rganos adm~ 
nistrativos con personalidad jurídica. Dice la doctrina admi 
nistrativa que las entidades que así se crean son descentraliza 
das administrativamente o entidades ~ut~rquicas 

El término descentralizaci6n empleado en su aspecto es­
tático. alude a la existencia en el ámbito de la administraci6n 
pública-considerada en sentido amplio-. de una serie de entes­
los entes públicos menores que, junto con el Estado, tienen en­
comendada la realizaci6ñ de fines p~blicos. Todos estos entes 
integran la llamada administraci6n indirecta. Desde el punto de 
vista dinámico, la descentra1izaci6n administrativa, conside-

(95) 

(96) 

Posada Adolfo, Tratado de Derecho Administrativo, Madrid,-
1987, ci1:ado por Manuel: María Diez, Derecho Administra1:iv~ 
Tomo TI, página 78. 
!bid. 
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rada en su aspecto jurídico, es el fenómeno en virtud del cual 
se transfieren competencias de la administración directa a la in 
directa en su condición de tal, o disminuye la tutela o vigilan­
cia de aquélla sobre ésta (97) 

La descentralización administrativa es un modo de organ~ 
zación que adopta la administración pública Federal, Estatal y -
Municipal, a través de la cual se dota a un órgano especialmente 
creado ya sea mediante ley o decreto, de personalidad jurídica,­
patrimonio y régimen jurídico, para realizar actividades que le­
corresponde efectuar al Estado, con el propósito de satisfacer -
necesidades colectivas. 

En el nivel municipal, los organismos p~blicos descentr~ 
1izados son aqué11os que son creados por e1 Ayuntamiento, con la 
autorización del Congreso Estatal, que poseen personalidad jurí­
dica, patrimonio y régimen jurídico, con e1 propósito de cumplir 
una función específica, consistente en 1a prestación de servi 
cios públicos, garantizar la explotación de bienes o recursos -­
propiedad del Municipio, realizar actividades productivas, cultu 
rales y educativas en beneficio de 1a comunidad. 

4.s.4 CLASIFICACION DE LA DESCENTRALIZACION ADMINIS_ 
TRATIVA. 

Acerca de la descentralización administrativa, existe -
la clasificación tradicional proveniente de la doctrina france­
sa, incorporada e-n México por el doctor Gabino Fraga (98 J, que­
la divide de la siguiente manera: descentralización por servi 
cio- descentralización por región y. descentralización por cola-
boración_ 

(97) 

(98) 

Entrena 
Tercera 
130. 
Op. Cit. 

Cuesta Rafael, Curso· de Derecho Administrativo, 
Edición, Editorial Tecnos, Madrid, 1955, pfigina 

página 199 
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El doctor Andrés Serra Rojas. otro de los grandes pila­
res en el estudio del derecho administrativo en México, clasifi 
ca a la descentralización administrativa en: regional o territo 
rial y por servicio o funcional C99 ) 

4.8.5. DESCENTRALIZACIO~ POR SERVICIO 

A esta forma de descentralización administrativa Manuel 
l'--Jaría Díez 'la denomina descentralizaci6n técnica o especial, m~ 

nifestando "que consiste en conferir una cierta autarquía a un­
servicio público determinado, dotándole de personalidad jurídi­
ca", agregando "que el procedimiento técnico para la realiza 
ci~n de la descentralización por servicio es el establecimiento 
público, ya ·que para la doctrina francesa éste implica un servi 
cio público dotado de personalidad jur~dic~" (1002 

La descentralización por servicio se basa en el objeti­
vo que persi~ue el ente público, que estriba en la prestación -
d~ un servicio p~blico; lo que ha sido criticado por el doctor­
Miguel Acosta Romero, para él esa no es una característica de 
finitiva para consid~rar a un organismo como descentralizado, 
pues argumenta que existen órganos centraies que t~mbién se en­
cargan de prestar servicios p~blicos. 

. 4. B. 6. DESCENTRALIZACION POR REGION 

Esta ciase de descentralizaci~n administrativa supone­
una base geográfica y conduce a la ¿reaci~n de personas jurí -
dicas ~uya competencia se determina en refeiencia a un terri -

torio. 

(99) 
(100) 

Mariuel María Diez, considera que la descentralización-

Op. Cit. Página 212 
María Diez Manuel, Der~cho Administrativo, Tomo I,Décima 
Edición, Editorial Porrúa.~éxico,1981, página 627. · 

·1 

1 
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regional o territorial, proporciona oportunida~ al Estado para 
la satisfacción de las ideas democráticas y hace más eficiente 
la rea1izaci6n de sus atribuciones. Permite a¿emás, ~ue se -
consti.tuyan autoridades administrativas designadas por las mi~ 
mas personas cuyos i.ntereses van a verse comprometidos por 1a­
actuaci6n de dichos agentes. La descentra1izaci6n territoria1-
tiene por e11o carácte~ político. Es por eso que la doctrina­
considera al Municipio como un organismo descentralizado te -­
rritoria1mente (lOl) 

·por 10 que respecta a la naturaleza jurídica del Munici­
pio en México, conviene analizar dos corrientes: la que consi­
dera al Municipio como un organismo descentralizado de la adm..!_ 
nistraci6n pública· y la ·que lo visualiza: como un nivel de go -
bierno. 

A raíz ·de la di-fusi6n de la doctrina :francesa en México­
por 1os insignes maestros Gabino Fraga· y· .Andrés Serra Rojas, 
se ha sostenido "que el Municipio· es un organismo descentra1iz~ 
do regional o territorialmente. 

Para Serra Rojas la descentra1izaci6n territorial "es -­
una forma de organizaci6n administrativa descentralizada, que­
tiene por :finalidad la creaci6n d¿ una inst~tuci6n pública do­
tada de personalidad jurídica, patrimonio propio y un régimen­
jurídico establecido por la Consti.tuci6n en el artículo 115 y­
reglamentada por ~us leyes orgánicas ~unicipales y que atiende 
las necesidades locales o específicas de una circunscripci6n -
territorial (l0 2 ) .~ 

Por su parte Gabino Fraga, sostiene "el '.Municipio no 
constituye una unidad soberana dentro del Estado, ni un poder-

(101) Op. Cit. pág~na 81. 
(102) Op. Cit. página 220. 
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que se encuentra al lado de los poderes expresamente estableci­
dos por la Constituci6n; el ~unicipio es una forma en que el 
Estado descentraliza los servicios públicos correspondientes a 
una circunscripción territoria1 determinada .... •• la descentrali­

zaci6n por regi6n consiste en el establecimiento de una organi­
zaci6n administrativa destinada a manejar los intereses colecti 
vos que corresponden a la poblaci6n ·radicada en una determinada 
circunscripci6n territorial" (103) 

No obstante que el Municipio coincide con los organismos 
descentralizados porque ambos tienen personalidad jurídica, pa­
trimonio, régimen jurídico propios> también es cierto, que sus­
tancialmente tienen profundas diferencias, entre las que se en­
cuentran: 

Los organismos descentralizados son creados por la a~ 
ministraci?n p~blica centralizada. la que los dota de personal~ 
dad jurídica. les asigna un patrim~nio y les determina su comp~ 
tencia; 

= El organismo descentralizado depende indirectamente 
de un 6rgano centralizado ~ue forma parte de la administraci6n­
pÚb1ica y que le transfiere parte de su competencia; 

El organismo descentralizado puede ser creado a ins-­
. tancia de 1a administraci6n pública. ya sea federal. estatal o 
municipal. 

= La-descentra1izaci6n administrativa es una opci6n que 
tiene 1a administraci6n p~blica para organizarse y nunca una 
obl.igaci~n; 

= Los organismos descentralizados pueden desaparecer 
en el momento que estime oportuno el Poder Ejecutivo o la Admi-

(lO~)Derecho Admi~istrativo To~o I p4gina 219. 
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nistraci6n Municipal. ya que son creados para apoyarlos y auxi­
liarlos en sus actividades y al. reorganizarse puede suprirnirse­
la alternativa dcil organ~smo de~ceritraliz•do. 

El Mu~icipio_.en.~camb.i6:._ 
·"""'"° - '·r".-' 

= No •formá:p~ft:.;,::~~JX~ocier< Ejecutivo 
su 

sin 
tatal; 

~:r::c~:=:::::~:::~:;:;:~;:~::~~~i~~{~~1;~&~f ::E:~~::·:n:• _: 
= El Municipio puede adoptar·.cu'a1'c:'¡ui"ér forma de organi­

zaci6n administrativa ·que estime co~'\Ten:i:i:ht_;;;':J>ara el curnplirnie!! 
to de sus funciones. 

No podernos considerar al Município corno· un organismo 
descentralizado regionalmente• sino corno·: un· nivel de gobierno, -
como se desprende de los artículos 40 ; .• ~iís. 3o. primer párrafo­
Y fracci6n IX, 7~ fracci'?n XXV, 27 fracci6n VI, 31 fracci6n IV­
de la Constituci6n Federal. 

Considerar al Municipio s<?lo corno un 6rgano administra­
tivo, es lo que más lo ha limitado y debilitad.o. ya que la Fed~ 
raci6n y las Entidades Federativas pretenden resolverle sus pr~ 
blemas, toman decisjones que a él le corresponden e invaden su­
competencia al considerarlo como un organismo de inferior jera~ 
quía. 
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4.8.7 DESCENTRALIZACION POR COLABOR.ACION 

La doctrina francesa sefiala otra clase de descentraliza­
ción administrativa, que es la denominada por colaboraci?n. que­
se presenta cuando la administración pública se descarga de al -
guna de sus labores. transfiriendo, en ciertos casos, facultades 
de decisión, en otros, de ejecuci6n y en los demás de prepara -­
ción a' organizaciones privadas que no forman pa~te de la adminis 
tración. Permitiendo a este tipo de organizaciones participara -
en el ejercicio de las funciones admini~trativas. 

Esta clase de descentralización administrativa. se ca -
racteriza frente a la descentralizaci?n por servicio y por re 
gión. por no formar parte de la o:ganizaci?n administrativa y -
por realizarla organizaciones privadas ·que al ejercitar_ funcio­
nes públicas colaboran con __ 1a administraci?n. pública. A!. respe~ 
to. el doctor Gabino Fraga. considera como organismos descentr~ 
1izados por colaboración. a las Cámaras de Comercio e Industria. 
Asociaciones .Agr~colas- Ganaderas e Instituciones privadas que­
imparten educación en todos ~us niveles. 

El licenciado Jorge Olivera Toro 004) y el doctor Mi 
guel Acos +a Romero. Cl05) 1 1 d + l · "6 p co ~ exc uyen a a escen~ra izaci.n or -
laboraci~n como forma de organizaci~n administrativa porque es­
timan que no se acopla a la organizaci~n jurídico administrati~ 
va de1 Estado mexicano. 

La clasificación de la <lescentraliz~ción administra~! 
va por colaboración, incorporada por el doctor Gabino Fraga, ha 
tenido repercusiones en el orden constitucional con las refor 
mas y adiciones a los artículos 25. 26 y 28 párrafo cuarto de 
la Constitución Federal. que han abierto canales de participa 
ción a los sectores socioeconómicos en e1 desarrollo naciona1 
y pragmáticamente han originado que la descentrslización -

(104) 

(105) 

Manual de Derecho Administrativo, 
Porrúa. México• 1983. p. 97. 
Op cit. página 253 

8a. edición, editorial 



173 

administrativa adquiera una modalidad cuando la administración 
pública al constituir un organismo descentrali=ado incorpora 
al sector privado y social para que de manera compartida efec­
tuen las funciones inherentes a dicho ente paraestatal. 

~.8.8 CREACION, MODIFICACION Y EXTINCION DE LOS 
·oRGA..'HSMOS DESCENTRALIZADOS MUNICIPALES. 

Los organjsmos descentralizados municipales son creados 
mediante acuerdo del Ayuntamiento o a través de una ley,; por 
lo que previamente a su constitución el Ayuntamiento solicita 
al Poder Legislativo Local la autorización respectiva que debe­
satisfacer los siguientes requisitos"* 

= La estructura y naturaleza jurídica de la entidad que 
se pretende crear; 

= La descripci~n clara de los programas que ejecutará­
el organismo; 

= El monto de los recursos que se destinan a esa insti-
tuci6n; 

= La ~ea1izaci6n de las actividades que realizará la 
entidad de a~uerdo a los objetivos· y estrategias del plan nacio 
na1. •statal·y municipal; 

Efectos económicos y sociales que se pretenden lograr; 

Descripci~n del destino de las utilidades, el que 
sólo podrá ser modificado con la autorización del Congreso; 

Número de empleos directos que se generarán.; 

* Artículo 67 de la Ley Orgánica Municipal del Estado de Sonora. 
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Los demás que considere necesario para justificar el 
otorgamiento de la autorizaci6n. 

Una vez que el Congreso del Estado haya autorizado la -
constituci6n del organismo descentralizado municipal, se publi­
ca el decreto en el peri6dico oficial y en la gaceta municipal~ 

Los organismos descentralizados municipales pueden mo 
dificar su estructura y bases de operaci6n, conforme al mismo 
procedimiento seguido para su creaci6n, siempre y cuando sea -­
necesario para mejorar el desempefio de sus funciones, para cooE 
dinar sus actividades y para cumplir sus objetivos y su finali­
dad. 

El Congreso Local está facultado para decretar la fu -­
si~n. disoluci~n o liquidaci6n de dichas entidades, cuando no -
c.umplan con su objeto y finalidad, o cuando su funcionamiento 
resulte inconveniente para el Municipio o para el ºinterés pú -­
blico ·cart~culo 72 de la Ley Orgánica Municipal del Estado de 

Sonora). 

Con la aclaraci6n de que le corresponde unicamente al 
Ayuntamiento decidir acerca de la modificaci6n, fusi6n o extin­
ci6n de sus organismos paramunicipales, no debiendo inmiscuirse 
ni el poder ejecutivo ni el legislativo, para no infringir la -
autonom~a municipal. 

Tratándose de organismos descentralizados que presten -
servicios p~blicos y que hayan sido disueltos o liquidados a 
iravés de1 procedimiento anterior, el Municipio asumirá 1a pre~ 
taci6n de esos servicios, pudiendo optar por la implementaci6n­
de la forma de administraci6n de los servicios públicos que re­
sulte más adecuada para las condiciones de prestaci6n del ser -
vicio; y el patrimonio de los organismos descentralizados que -
se extingan, revertirá a favor del Muni-
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cipio de que se trate., debiendo declararse la reversión a tra­
vés de un decreto del Poder Legislativo Local, que se publicará 

en el periódico oficial correspondiente. 

4.8.9 CARACTERISTICAS DE LOSORGANISMOS DESCENTRALIZA­
DOS MUNICIPALES 

Los organismos descentralizados municipales tienen sus­
propias características que sirven para determinar su naturale­
za jurídica y la manera en que pueden operar en la Administra 
ción Pública Municipal, así como para diferenciarlos de los de­
más entes paramunicipales, siendo éstas las siguientes: 

Son creados mediante acuerdo de Cabildo o mediante 
ley. Cuando son constituidos mediante acuerdo del Ayuntamiento, 
es necesario que previamente el Poder Legislativo local dé su -
autori·zación para su nacimiento a la vida jurídico-administrat_! 
va. Y por implicar disposici~n de fondos munici?ales deben de 
estar comprendidos en el presupuesto municipal. 

Cuando son constituidos mediante ley, 1a iniciativa res 
pectiva debe emanar del Ayuntamiento, para que no exista viola­
ci?n a la autonom~a municipal, porque cuando se trate de Ja 
creaci~n de 6rganos paramunicipales solamente le corresponde al 
Ayuntamiento tomar esa decisi~n; 

= Tienen personalidad jurídica propia- Es a partir de 
la publicación de la ley o decreto que los crea, cuando surge 
su personali~ad jur~dica y la ejercita por conducto del 6rgano­
de representación legal que es el director gene~al de dicho 

ente; 

= Tienen régimen jurídico propi?- El régimen jurídico 
del organismo descentralizado municipal, 1o constituye la ley o 
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el decreto por medio de los cuales fué creado; del acto jur~dico 
de creación resulta su personalidad. patrimonio. objeto, as~ co­
mo su estructura y facultades. El régimen legal del organismo lo 
constituye también la legislación municipal y los reglamentos 
aplicables; 

Tienen patrimonio propio- Al ser constituido un organis­
mo público descentralizado municipal, se le dota de un conjunto­
de bienes y derechos para la realización y cumplimiento de su -­
objeto. 

Su patrimonio e~tá integrado por: dinero o valores. bie­
nes muebles e inmuebles. subsidio_s o aportaciones temporales o 
permanentes del gobierno federal, estatal y del sector privado.­
ingresos tributarios que percibe (impuestos, derechos, multas, 
etc.). 

Objetivo- El objetivo de los organismos descentralizados 
es de sarácter variable. porque act~an en di~ersas áreas del de­
sarrollo nacional; existen organismos que se encargan de prestar 
servicios públicos, explotar bienes y recursos del Municipio, 
otros realizan actividades de asistencia técnica en el sector de 
la industria~ comercio, educación etc~* 

Finalidad- La finalidad que persigue el Municipio con la 
constitución de estos organismos es procurar la satisfacción de­
las necesidades de la comunidad; 

= Denominación~ Todos los organi~~os públicos descentra-
1 izados ya sean federales, estatales~y ~u~ici~ales tienen una 

.. . ' . . 

En el Estado de Guerrero se han ~:constituido organismos deseen 
tralizados para la prestación de.;los-·:·servicics públicos de -
agua potable· y alcant:arillado y· tra_nsporte urbano y suburbano. 



17 7 

tlenominaci6n que sirve para identificarlos y siempre se encuen­
tra prevista en el acto jur~dico de creaci6n; por la extensi6n­
de estas denominaciones también son conocidos P'?r :.sus siglas. o 

apócopes; ,, .. ·>·· ',;;'. :/'· '.,, 
• ,•" ' ,· <.: :~:·::~~-·:::::·¡. ').~· .. ' 

= Sede y'~mb:i~c; ter.r:Úor.:i.ai- ,La, sede'.é,s ei l~gar, ciu 
dad, ca11e y, ríúiri'ero · d.onde residen 1os· ''?rganos de ádministraci6n 
y representaci.Sn 'd~1 organismo; e]. ámbi'tci territorial. es el lu­
gar o J.ugares donde desarrolla sus a~tividades; 

= Organos de Direcci?n. Administraci?n y representaci6n­
E1 organismo descentralizado municipal tiene dos clases de 6rga­
nos :, ·un ?rgano colegiado y un ?rgano unipersonal. 

El 6rgano colegiado es el que tiene mayor jerarquía y -

es el que decide sobre 1os asuntos más importantes de la activ~ 
dad y funcionamiento del organismo. A este cuerpo colegiado se­
le denomina Consejo de ADministraci6n; por regl.a general se in­
tegra con un presidente que puede ser el propio Presidente Mun~ 
cipa1, un Comisario y un Secretario que es nombrado por el pro­
pio consejo a propuesta tle su presidente, y por varios voca1es­
que representan a instituciones gubernamentales, así como por ~ 

invitados especial.es. que pueden ser especial.istas en la mate -
ria u objeto del organismo. o bien. representantes de los secto 
res socioecon6micos del. pa~s. 

Preferentemente el Consejo de .Admin.istracil?n debe estar 
integrado por pocos miembros (m~ximo 15). co~ la final.idad de 
que las decisiones y acuerdos sean debidamente anal.izados. 

El. Consejo de ADministraci'6n tiene 1as .siguientes atri­

buciones: 

Analizar y en su caso aprobar 1os planes y programas­
de trabajo presentados por el director general; 



178 

Anal izar y en su caso aprobar los. est:ados fin_ancieros; 

Expedir manuales administrativos, reglamentos y demás­
ordenamientos aplicables al organi.smo. 

Evaluar. 1os--ava:i:i~es'?'"y-:resu1tados de1 programá de t:rab~ 

jo así como 1os _informes· gené'raÚ>s''~y-:espec~fi.cos que· presente e1 
director. ._,:.,'.<:·:· ,¿::;;?_;~. ·.,'.'.:. ". 

E.1 .'?r~;.:d()~ u~ipe:r~ó.I"la1{e;st~ integrado por un funcionario­
a1 que .se 1e.<de:i:iomina:··nire.é:to±-'· Gene'ra1 (en 1os organismos deseen 

tra1izados inun':i.c'{pa1es debe s~~ rio~brado por el Ayuntamiento), ; 
generalmente tiene las siguientes ifaéu1 tades: 

Representa 1ega1mente .al.'\ organismo; 

Ejecuta y hace ·cumplir 1o·s a·cuerdos y decisiones del 
Consejo de Administraci~n; 

= Formula los planes y programas de trabajo, así como 
1os proyectos de presupuesto de ingresos.y.egresos; 

= Ejecuta los planes y programas aprobados por e1 Conse­
jo conforme al presupuesto autorizado; 

= Administra los recursos humanos materiales y financie­
ros de1 organismo; 

= Formula el reglamento interior así como 1as demás dis­
posiciones administ:rat:ivas y los somete a la aprobaci6n del Con­
sejo de Administració_n; 

= Periodicamente present:a al Consejo de Administ:ración­
el balance general y los estados financieros para su análisis y 
aprobación; 

Rinde informes pormenorizados de sus act:ividades ant:e 

el Consejo de AdminisSraci~n; 
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Las dem~s que le señalen las leyes y 

lativos a la naturaleza de sus funciones y las 

e1 Consejo de Administraci?n" 

reglamentos re~-~-J-
-que determine -V-"?J..- 2 

-= Estructura Administrativa Interna- Los organismos 
descentralizados cuentan con estructura org~nica. es decir ti~ 
nen libertad para organizarse. por lo ~ue ~uentan con unidades 
administrativas ~ue ocupan jerárquicamente diferentes niveles­

(direcciones generales. subdirecciones, departamentos adminis­
trativos etc); e inc)usive pueden desconcentrarse a través de­
delegaciones. 

4. 8 • 1 O PERSPE CTÍ:VAS DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS 

EN EL REGIMEN MUNICIPAL. 

La descentralizaci6n administrativa ha sido duramente­
criticada po~ 1a doctrina a través de diferentes argumentacio­
nes. 

Se ha dicho que la descentralizaci?n administrativa d~ 
bilita a la administraci~n centralizada y la imposibilita para 
atender con eficacia la satisfacci6n de las necesidades colec­
tivas. porque el poder central no ha podido adaptar esta figu­
ra jurídico-administrativa a las necesidades de orden práctico, 
con 1a facilidad en que estructura su funcionamiento; además 
de que propicia la resistencia de estos 6rganos para que se 
efectúen las reformas necesarias para abatir los m~ltiples vi­
cios que aíectan su organizaci?n y funcion~miento_ 

Así también, se ha afirmado que la rnu1tiplicaci6n de 
estas instituciones provoca entre ellas rivalidades que origi­
nan la anarquía administrativa y as~mismo, estimulan el despi_!_ 

farro de fondos públicos. 

Los pr-obl_emas que afectan a 1os organismos descentral_!_ 

1 

1 ¡ 

1 
1 
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zados se presentan con m~s frecuencia en el ni~el federal y cs­
tatal 0 que en la adminis~raci~n muriicip~l. porque no existe üna 
excesiva proliferaci?n de los mismos. y si el Ayuntamiento lle­
va a cabo una adecuada planeaci?n de su desarroilo 0 pueden fun­
cionar con eficacia. 

Cuando las ·autoridades municipales decidan implementar­
esta forma de organizaci6n administrativa. especialmerite •. si se 
trata de prestaci?n de s~rvicios ~~blico~ d~~e~ ~jtistrirse .a es­
tas recomendaciones: 

= Se debe determinar con precisi?n servicio p~blico que 
el organismo va a proporcionar. porque no todos los servicios 
municipales pueden sex- administrados de esta manera; 

Se debe seleccionar cuidadosamente los elementos per­
sonales y materiales indispensables para la prestaci?n del ser­
vicio. La na.turaleza técnica de sus actividades hace necesaria-
1a existencia de la eficiencia técnica en la operaci~n del ser­
v·icio; 

= Debe procurarse que estos organismos sean más flexi­
bles y ~~námicos que la organizaci?n burocrática que prevalece 
en la administraci?n centralizada; 

Es indispensable que el organismo tenga autonomía -­
orgánica. para que haya independencia en la toma de decisiones 
y pueda estructurarse conforme a las necesidades que se prese~ 
tan; . 

Las relaciones del organis~o y los usuarios deben i. 

1 
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determ.ina.rse con ?_recisl.6n e:n. el. a.cto de c:i:-eaci6n y .l.o,s regla­
mentos. ap1icab1es. por l.o que ellos deben esta.bl.e_c_e·:r: un_ conjun 
to de derechos· y ob1 igaciones. "l.os r_e.cursos administrativos 

que los usuarios puedan hacer valer. así como 
·aplic:"abl.es por l.a · comisi6n de infracciones; 

= La meta de la Administraci6n Pública Municipal es lo­
grar ~ue estos organismos sean autofinanciab1es. o sea, que pu~ 
dan sostenerse con ·sus propios re.cursos• eliminando los sub si 
dios como inst~umentos para su financiamiento. 

= E1 Ayuntamiento y el Poder Legislativo deben ejerci­
tar uria constante vigilancia y control. sobre los recursos eco­
n6micos del organismo con e1 prop6sitti de ~ue exista transpa 
rencia en ~u operaci6n; 
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LA ASOCIACION MUNICIPAL 

La asociati~n ~unicip~l se en~uentra estab1ecida en e1 -
~1timo párrafo_ de 1a fracci?~ III ~~l artí~ulo 115 de la Consti­
tuci6n Federal de la Reptíb1ica, que establece "Los Municipios de 
un m.ismo Estado, previo acuerdo entre sus· Ayuntamientos y con s~ 
jeci6n a la ley, podrán coordinarse y asociarse para 1a m~s ~fi­
caz prestaci6n de 1os servicios p~b-1icos "que 1es corresponda" •..•. 

Además de encontrarse prevista en la Carta Magna, 1a asociaci?n­
municipal tambi~n se regula la Constituci6n Local y por 1a legi~ 
1aci~n municipa1. Debiendo condicionarse su formaci?n a un acueE 
do celebrado entre 1os ayuntamientos interesados conforme a1 pr~ 
cedimiento que establezca 1a ley org~nica municipal, 
una 1ey ~ue sobre esa materia expida la 1egislatura 

o bien, a 
1oca1, con -

bases sustantivas· y adjetivas· determinadas. Esas bases Compren 

den: 

- :Los servi.cios P"(Íb1icos que pueden prestarse por medio­

de la asociaci?n ~uriicipal; 

Las limita.cienes que tienen los municipios para aso~ 
ciarse; 

Las co:n.diciones en que pueden celebrarse; 

·Los plazos de los compromisos respectivos; 

Los m6todos yyrocedimientos a ~ue deber~ sujetarse; 

Los ?rgan~s jurisdiccionales competentes para resolver 
1as contro-v·ersi.a.s que surjan por incumplimiento de las 
ob1igaciones. 

La asociaci6n municipal es el acuerdo formal que l"levan­
a cabo dos o más municipios de una misma entidad federativa, pa­
ra la eficaz prestaci6n de los serv~cios ~~blicos y para 1a rea-
1izaci6n de otras acti~idade~ admini~~rati~as: 
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La asociaci6n. mun.ic;:ipal obedece a las :n.ec;;esillac;1.es d_c;ol -

equil.ibrio regional.-· y .al. a.P1:"ove·cha.miento co.mt!-n de J.os recursos­

natural.es de 1a regi?h• ~uesto ~u~ en ocasion.es. las neceiidades 
de J.as co~uriid~des sobrcipasan l.a capacidad de infraestructura -

urbana de J.os centros de pobl.aci?n y l.a capacidad t~cnica y fi­

nanciera de J.os gobiernos muriicipal.es. Por l.o que puede util.i 
zarse para J.a real.izaci?n de mÚJ.tipl.es actividades tales como:­
prestaci6n de servicios p~bl.icos, capacitaci~n a servidores mu­

nicipales, elaboraci?n de planes y programas conjuntos, difu 
si?n del entorno socio-econ?mico y pol.~tico, e instrumento para 
gestionar ante l.as ·autoridades federal.es y estatales la real.iz~ 
ci6n de actiyidades que propicien el. desarrol.lo regional.. 

De a~uerdo a la real.idad que priva en l.os municipios del. 
país, 1a asociaci?n ~unicipal. e~ una de l.as alternativas que 
tienen los Ayuntamientos para cimentar J.as funciones administr~ 
tivas que J.es corresponden real.izar. Aunque su implementaci6n -
es una tarea ardua, pues es más factibl.e que se pueda l.J.evar a­
cabo en municipios metropolitanos y urbanos que en l.os munici 
píos suburbanos y rurales, a consecuencia de l.a fal.ta de infor­
maci?n de que adolecen y a l.a resistencia de l.as autoridades 
municipa1es para constituir esta c1ase de asociaciones. 

No obstan.te l.o anterior, esta figura tendr~a mayor ope­
ratividad en las entidades federativas que cuentan con un mayor 

n~mero de municipios, como Oaxaca(570), Puebl.a (217), Veracruz­
(20~). Jalisco (124) ,· Estado de México (l.2_1), Michoacán (J.13) y 

Chiapas (111). Siendo imprescindibl.e que efttre los municipios 
que pretendan asociarse, prevalezcan pecu1iaridades f~sicas, so 

ciales, econ~mjcas, po1~ticas y culturales afines para que esta 

figura jur~dica opere con eficacia. Asimismo, es importante que 

esta clase de asociaci6n se íorrne con un reducido número de mu­

n3cipios, ya que de esta manera es más fác..:i1 tomar_clecisiones y 

11egar a acuerdos; siendo indispensable que a los municipios 

asociados tengan ~uertes intereses comunes, tal.es como J.a urge~ 
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cia de prestaci~n de determinados serviciQs ~~b1icos, 1a cons 

trucci6n de obras p~b1ic-s, 1a e1aboraci~n ~e planes y progra -
mas de trabajo• ·entre otros. · 

4.9.1 ANTECEDENTES 

La uni6n de municipios en torno ~ un centro econ~mico y 
administrativo para formar una agrupaci~n. no es algo novedoso. 

Tipos primitivos de ella se ven en las instituciones medievales 
de ciertas regiones de Alemania y se vienen experimentando des­
de a principios de siglo de manera más regulada y efjciente, 

tanto en los territorios Alemanes como en Francia. ~n Francia.­
de sus ~7,708 municipios existen agrupados para la prestaci6n 
de servicios p~blicos alrededor de 8,~00, en asociaciones llama 
das Sindicatos Intermunicipales de Vocaci6n Unica (SIVOU) y -

ll,200 municipios integrados en l,108 agrupaciones de servicios 
m1'.iltiples o Sindicatos Intermunicipales de Vocaci?n Mi!ltiple 
(SIVOM). Lo que a permitido afrontar con eficacia muchos servi­
cios públicos comunales sobre todo en 1as á~eas rurales, y su -
ejemplo a cobrado eco en otros pa~ses como Canadá y los Estados 
Unidos. (lOG) 

En México, antes de la reforma de 1983 al artículo 115 

Constitucion.a1 • "l.as constituciones de los estados de Baja Cal.!_ 
fornia Sur. ~uintana Roo e Hidalgo establecían la facultad de­

asociaci~n municipal sin limite alguno. y en las de Chiapas, 
Morelos y Oaxaca se otorgaba_solamente para la administraci6n­
de justicia y fines rentísticos. 

En al~unas leyes orgánicas municipales anteriores y 

posteriores a 1a reforma constituciona1 antes aludida# se apr~ 

~i~~ ~~s~os~~i?~es aisladas sobre las facultades de los Ayunt~ 

llo6) Lanz Cardenas José. Trin"idad. '.'La asociaci6n ·inuriicipal co 
mo factor de desa~rolld regional''. Estudios Municipales, 
numero 71, encro-relirero 198-0:-Centro Nacional de Estu -
dios Municipales, Secretaría de Gobernaci6n, junio 1986. 
página 35. · 

'. --·:.;, 
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mientes para coordinarse y asociarse. pero sin regular debida -
mente a 1a asociaci6ri inter.muriicipal.. 

Las 1eyes muriic"ipa1es ·que al.uden a 1a asociaci6n munici 
pal. son 1as si.gú:i:erites: 

a) 'Ley Org~nica Muriic.ipal. del. Estado de ·Quer~taro (P .O­
.número 10, ·se.gurida secci6:n, 2 de,.febrer_o_. de 1972); 

b) ·Ley Org~nica ·Municipa1 de ·Quintana Roe>:>(P.Q número 
10 de ~1 de mayo de 1975) ;' •.. 

é:) 'Ley Org~nica de la Administraci6n'Municipa1 del. Esta 
do de Sonora (P.O número 17 de 3~~e dic~embre de --
1976); 

d)- Ley Org~nica de los Municipios del. Estado de Tabas­
co (P.O de ~O de diciembre de 1971); 

e)- Ley Org~nica Municipal. del. Estado de Sinaloa (P.O -
número 63 de 25 de mayo de 19~4); 

f)- C~digo Municipal del Estado de Tamaulipas (P.O nú -
mero 10 de 4 de febrero de 1984); 

g)- Ley Org~nica Municipal del Estado de Puebia (P.O -­
número 10 segunda secci6n, 2 de febrero de 1972); 

·, 

·4. 9·, 2· LA ASOCIACION MUNICIPAL Y LA CONURBACION 

El Licenciado Jacinto Faya Viesca (l.07) sostiene la te­
sis de que el. ~l.timo p&rrafo de l.a fracci~n III del artículo -
115 Constitucional está vinculado a la fracci6n VI del mismo -
artículo 115, y que al estarlo, y por efecto de una interpret~ 

ci6n integradora del. art~culo 115, los municipios de dos o mlis­
entidade~ federativas si pueden constitucionalmente coordinars~ 

(107) Faya Viesca Jacinto." La Cooperaci6n Intermunicipal como 
una dimensi'6n ·fundamental del fen6meno de la conurbaci6n" 
Teoría y Prlixis Administrativa, ·vo1 I, ·número 2. abril.:.j~ 
nio de 1987 0 Instituto de Administraci6n Pública de Nuevo­
Le6n. A.C., pligina 39. 

'. 
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y asociarse para la más eficaz prestación de los seTvicios pú­

blicos. De aceptarse esa tesis, ·se ampliaría la dimensi6n de1-
artícu1o 115 Consti.tuéiona1· y. se 1e otorgaríá a 1a asociaci6n­

intermunicipal una indispensable categoría municipal dentro 
de1 fen6meno de la conurbaci6n, siendo un poderoso instrumento 

p.ara 11evar1a a cabo. 

El fen6meno de la conurbaci6n se presenta cuando dos 

o más centros urbanos forman o tiendan formar una continuidad­
demográfica. Para efectos de 1a fracci6n VI del artículo 115 

Constitucional,· es zona de conurbaci6n el área circular gene 
rada por un radio de 30 kil6metros, e1 centro de dicha área es 

el punto de intersecci6n de la línea fronteriza entre las ent~ 
dades federativas y de la que resulta de reunir 1os centros de 
pob1aci6n correspondientes. Cuando 1a conurbaci6n abarca muni­
cipios pertenecientes a entidades federativas distintas, reci­
be el nombre de intermunicipal (108) _. 

La conu~baci6n y la asociaci6n municipal aunque se 
encuentran intimamente re1acionadas ambas tienen sus propias 

características y ·su correspondiente regulaci6n legal. En 
primer lugar, la asociaci6n municipal s61o puede ~urtir efec 
tos entre municipios de una misma entidad federativa y la 
conurbac·i6n en cambio, reºquiere la con.currencia de dos o más 
municipios de diversas entidades federativas; en segundo tér 

mino, en la consti.tuci6n de la asociaci6n municipal intervie 
nen exc1usivamente los Ayuntamientos y en 1as conurbaciones 

int<!.rvienen además de éstos., la Federación y 1os gobiernos de~_ 

las Entidades Federativas; y por Último, la asociaci6n muni 
cipal se encuentra regulada en 1a legis 

(108) El artículo 115 Constitucion.al .Y la.s nuevas atribuciones 
~uriic~pales. Primer Docu~ento. Centro Nacional de Estu -
dios Muriicipales, Secretaría de Gobernaci6n, octubre d~~ 
1984, página 200. 
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laci?n municipal respect:iya, en t¡into que la co:n.url:;>ac;:i9n se en -
cu entra prevista en. la xr<>cci6n VI ·<:l.el a:i;-t~cu1o 115 Consti tucio­

nal 0 as~ como en 1a Ley Genera1 de Asentamientos rtumanos. A ni -
vel 1oca1 0 las disposiciones bisi~as son 1as 1~yes de Desarrollo 

Urbano y de Asentamientos ~umanos. Y ~ uri ni~~1 m~s espec~fico,­
se encuentran los decretos de conurbaci6n de cad~ una de las zo­

nas afectadas• como por ejemplo• zona co'nurbada del centro del 
pa~s. zona conurbada de la desemboca~ura del río Balsas y Costa­
de Guerrero. ·zona conurbada de 1a La.guna etc. 

Sin duda alguna. el fen6meno de la conurbaci6n repercute 
directamente en la prest_aci9n d_e_ los ser~icios p~blicos municip~ 
les, tales como el aiu~ potable. transpor~e. e1ectrificaci6n etc. 
atendiendo a 1a co~tinuidad que se genera, ocasionando en la ma­
yor~a de los casos, conflictos de competencia entre las autorida 
des muriicipaJ.es. 

Por 1o que respecta a 1a prestaci6n de servicios p6b1i 
cos, la problemlitica de la co'nurbaci6n rebasa la capacidad de 

los municipios involucrados. pues el artículo 24 de la Ley Gene­
ra1 de Asentaínien.tos Humanos dispone "cuando el Ejecutivo Fede 
ra1 haya hecho' una declaratoria de conurbaci6n 0 convocará por 
conducto de la Secretaría de Gobernación a los gobernadores y 

presidentes municipales correspondientes para constituir dentro­
de los 30 días siguientes a la pub1icaci6n de la declaratoria, 
una comisi6n de cariicter permanente que elabore el programa de 
ordenaci6n y regu1aci6n del desarrollo de dicha zona y que pro 
mueva su ejecuci9n y cumpl~miento. La comisi6n será presidida 
por el Secretario de Desarrollo Urbano y Ecolog~a, en represent3!. 
ci6n del gobierno federal ..• " 

La prestaci9n eficiente de los servicios municipales no­
puede circunscribirse a 1~prestac~6n aislada ~o~ cada municipio, 
o por municipios de una misma entidad federativa, por lo que es­
indispensable ·que' se especifíque en e1 iil timo p~rrafo de la frac 
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ci6n III del art~cu1o 115 constitucional. que. los muni~ipios de 
un mismo estado o de estados diferentes ~uéden coordinarse y 
asociarse para la e~i.caz prestaci?n de los servicios.p~bli.cos.,­
cuidando que no se vulnere 1a "autonomía· de las entidades 'fede'7~ 
tivas ni·de los municipios asociados. 

·4."9.~· CARACTERISTICAS DE LA ASOCIACIOJ'{;~MUNICIPAL 

La asociaci?n muriici.pa1 es· una figura.']ii·;,.~dica que tie­

ne sus propias caracter~sticas que sirven para. diferenci.ar1a de 
otras insti.tuciones: 

. . 

= Es· uria activ"idad ·que pertene¿e ·al. derecho p1:íh1ico. 
porque. se encuentra prevista en la Consti.tuci.~n Federal de la -
Rep~hlica y en l.a .. 1egis1aci.?n municipal; 

Pebe celebrarse respetap_do 1a autonomía de los muni.c.:!:_ 
pi.os invo.l.ucrados; 

No debe propiciar. ;r..,, con.sti.tuc.Í.~n de autoridades in 
term.edi.as entre el. gobierno estatal· y los munici.pios­
aso~iados; 

Débe tener a su disposici~n una fuente segura y perm~ 

nente de recursos financieros provenientes de: a) cuo 
tas de los municipios asociados; esta fuente es la 
m~s significativa. pudiendo ca1~u1arse en base a la 
poblaci?n de cada municipio miembr~; ~) recursos 
transferidos por parte del gobierno· fe~eral. y estatal; 
estas subvenciones puepen aceptarse en caso de que la 
asociaci?n conserve enteramente su independencia; 
c) cobro por 1a prestaci?n de servicios y d) aporta 
cienes provenientes de 1a iniciativa privada. 

- De maner~ directa no genera derechos y obligaciones­
para los particuiares. sino úriicamente entre los municipios 
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asociados. 

= Los servicios p~bJ.ic~s sefta1ados en la fracci6n III 

del. art~culo 115 consti~uciona1, pueden ser materia de 1a aso 

c.iaci?n, ·con excepci<;ln de los ser~ic·ios de seguridad púbJ.ica, 

tr~nsito. cal.les. par~~es y jardines. Por 1o que respecta a 1os 

servicios de ·seguridad p~blica y tr~nsito, no es conveniente 1a 

asociaci?n~ ya que se trata de servicios estrictamente vincula­

dos con la autonom~a. defensa y vigi1ancia de 1a :instituci6n -­

municipal. y de 1os miembros de 1a comunidad. Y 1os servicios de 

ca11es. parques y jardines; por su propia natura1eza no pueden­

ser óbjeto de la asociaci?n muriic~pal, sal.va e1 caso de que 

exista gran inmediatez geogr~fica, porque sol.amente reportan in 

terés a 1os muriicipios en donde se e~cuentra~ ubicados. 

4. 9~ 4· FUNCIONES DE LA ASOCIACION MUNICIPAL 

Las ·funciones de la asociaci'?n municipal. son muy varia­

das. ~ntre ellas tenemos 1as siguientes: 

~restaci?n de servicios p~blicos- Los servicios que 

las asociaciones pueden proporcionar a sus municipios 

pueden ser considerables. dependiendo de sus recursos 

financieros. por lo que puede proporcionar todos 1os­

servicios públicos en 1os·que considere conveniente 

interv·enir a excepc:i6n de los servicios de seguridad -

pública. tr~nsito, parques, cal.les y jardines, por J.as 

razones mencionadas en el. punto anterior; 

- Posibi1ita 1a reducci6n de costos en 1a insta1aci6n,­

acondicionamiento o prestaci?n de 1os servicios púb1~ 

cos. permitiendo e1 estab1ecimiento de compras de ma­

teriales y e~uipb. Así como la coordinaci6n en 1a el.a 
boraci<;lp. de proyectos. de const.rucci<;ln de .;bras púb1i­

cas· y 1ograr 1a intervenci6n de los municipios asocia 

,_ 
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dos en la planeaci?n. programaci~n. control y ejecu -­

ci?n de dichas obras; 

- Pr6porciona a las ~u~oridades muriicipales asesor~a pa­

ra la so'luci~n de problemas concretos de política y -­

administraci?n. como es el caso de elaboraci~n de pla­

nes y programas. a¿tu~liz~ci6n del servicio de catas 

tro. ·elaboraci?n de pr"oyectos de ley. regJ.amentos, ma­

nuares inuriicipales etc. 

4.9,S ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

Una asociaci6n de munic . .i.pios debe estar organizada en - -

forma flexible: sin 'que esto demerite la eficiencia de su gesti6n. 

A continuaci6n presentamos· un modelo de organizaci?n ad­

ministrativa ·que contiene los elementos esenciales de la mayoría 
de las asociacion'es de ~unicip':ios. Cl.09') . 

ASAMBLEA GENERAL 

DIRECCION 

CONSEJO FISCAL' 

SECRETARIO 
EJECUTIVO 

DIVISION ADMINISTRATJYA DIVISION TECNICA 

(109) Este modelo fue .publicado en la revista Hacienda Municipal• 
afio 3. número 9. julio-septiembre-de 1983, del Instituto 
para el desarrollo técnico de las haciendas públicas (INDE 
TEC). p~gina 26_ -
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La asamb1e¡i Gener¡i.1 es e1 ~rgano rn.~-=--imo de dec;isi~n. y.­
está integrada por. 1os represen.tantes de los in.uriic:i.p.ios asoci~­

dos; de la que pueden: derivarse comis:i.ones especiales ºpara eva­

luar determinadas propuestas y_emit:i.r" opin1ones ante ella. 

El Consejo Fiscal est~ integrado por miembros electos 

por la Asamblea General, debiendo coincidir ~us encargos con el 

peri~do de la Dirección. 

La Direccii?n se compone de tr_es miembros• un presidente 

y dos vice~residentes elegidos por 1~ A5amblea General. 

El Secretario Ej eºcuti~o· dir:i.ge las actividades de la 

asociai::i~n implementando las decisiones· ºsuperiores a través de­

las div·i'siones t~cnica· y administrativa. 

La divisi6n administrativa es el ~rgano responsable de­

los serv·icios burocr~ticos y _de apoy(). · 

La divisi6n t~cn~ca es la encargada de la planeaci~n y 

de la prestaci~n. de serv-i·c·ios. 

_'4~·9·,6 VENT,A.JAS DE LA ASOCIACION MUNICIPAL. 

Aten_diendo a las caracter~sticas y funciones de la aso­

ciaci6n municipal ·su con,sti tucil?n benefi_ciar~ a los municipios­

que decida~ implementarla. por las siguientes razones: 

Se encarga de so.lucionar problemas de caracter tras­

cendental. ~orno son la administraci~n de los servicios p6b1icos. 

la rea1iz•ci6n de obras p~blii::as. la elaboraci~n de planes y 

programas de gobierno. -:1.a reiv·i.ndicaci6n de los derechos de la 

coºmuriidad;-·as~ i::omo_ ·funciones de asesor~a· para la eficiencia 

de 1as activ1dad~s administrativas> entre otros; 
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- .Es1;<1.blece la posibi.lid<'.cl Q.e «tecn.der de maner<>. organi 

za.da 1a ad¡nin.1straci6P: y .P-res1;ac::.i6n de· se:¡-v·ic_·io:S públicos de 

costo ºmuy _e1evado. 

- pto4ga a 1os "murii_c::.1pios· uri.a mayor capacidad _e¿ci-n(Smica­

para. ºcubl'.'ir" y obtener _la Te
0

d.ucci6'n de _los costos de las ':obras y 

servic.ios públicos: 

- Es· uri. instºru:niento eficaz para combatir la pulveriza -

ci6n_ inuriicip3.1~ 'que es· uno de los problemas más graves ºque afé_5o· 

tan a los ·muriic:ipios del país·; pues ac"tualmente existen 2379 .-­

muri_ici.pi:os· y la mayoría· carece de re.cursos para cumplir con sus 

·furi.ciohe s ; 

- A través de ella·. 1as ·autoridades ºmuriicipales logran­

que l.;:i. co-¡nuJi.i.;l.a.;l. pal:'tic_"ipe en la so.1uci6n de los problemas que-

19s afectan_ directamente: 

. - Propicia el intercambio de experiencias e información 

para el ºcuJriplim1e'nto de las atribuciones municipales. Serias 

situacione~ y prob1emas co.munes pueden resolverse si en J.os 

·inuri.ici.pºios preva·1ece· una permanente coºmuriicaci6n; 

- La ·fuerza de· uni6n de los municipios puede ser apro.-­

vec;:haQ.a. por :la asociaci6n. ºmuriic"ipal para gestionar ante las 

autoridades federales· y estataies l.a rea1izaci6n de programas -

ºque benefic"ien a l.a poblaci6n. 

LOS CONVENIOS-DE DERECHO PUBLICO 

Pe ~cuerdo a la divisi6'n del orden jurídico en derecho 

público y derecho privado. al convenio lo po~emos visualizar -

desde esa perspecti~a. por lo que existen convenios y contratos 

d7.~7:77~~-~:~~~~~~-7on~enios· y contratos de derecho p6bJ.ico. Lo~ 

* El artículo 1972 del C6digo Civil para el Distrito Federal en­
materia común y para toda la rep6blica en materia federal, señaJ.a: 
"convenio es e1 acuerdo entre dos o más personas para crear, 
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segundos. por la 1egis1aci~~ administr~tiv~. por lo ~ue 
to de esºtudio· del· derecho adinin:istrativci •. _ -

y los 

son obj~ 

Es indispens~b1e establecer la diferenciaci?n entre di 
chos actos jurídicos~ con la advertencia de ~u~ unicamente hare­
mos la distinci?n de los con~enios de derecho pri~ado y los con­
venios de derecho p~b1ico. y no así ae los contratos públicos, 
por exceder de los límites de este trabajo. 

Los convenjos de derecho p~baico no participan de la mis 

ma naturaleza jur~d'ica que los CJpnvenios t~picos regulados por -
el c~digo civil. Los convenios de derecho privado presuponen un­
tr~fico de convenciones econ~micas de parti~ulares de car,cter 
jur~dico. por ser bilaterales y coercibles, estando las partes 
facultadas para exigir su ~umplimierito, o en ~u defecto, solici­
tar los daños y perjuicios correspondientes. En s~ntesis, todo 
convenio entre parti~ulares jur~dicamente exigible, tiene una na 
turaleza esencialm.ente econ"?mica y produce un impacto en la esfe 
ra patrimonial de las partes. En cambio. los convenios de dere 
cho p~blico se realizan por la administraci?n pública como au­

ténticos compromisos de car~cter econ?mico, pol~tico y social, 
persiguiendo como finalidad la satisfacci6n del inter~s público. 

Son convenciones que emanan de personas de derecho públ~ 
co (Federaci?n. Entidades Federativas y Municipio~). cuya dimen­
si6n rebasa los precarios límites del acrecentami~~to patrimo 
nial y 1a ganancia> y que si bjen es cierto, tieneñ rcpercusio 

nes econ?micas y sociales, también tienen efectos de carácter 
político. pues afectan a valores políticos de primer rango, como 
son c1 fortalecimiento del federa1ismo, 1a autonomía financiera, 

la independencia administrativa entre otros • 

.. • -'*' transferir, modificar o extin&ui"r- obl.igacion·e5 ... _ Y e1 ar 

_tículo _1793 de dicho ordenamj_ento establece "que los contratos­
q~e producén o transfieren las oblig~cione~ y derechos toman -­
e1 nombre de contratos•• .. 
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4.10.1 MARCO JUJlIDICO 

Los convenios de derecho p~blico se encuentran profun­
damente arraigados en el orden constitucional mexicano, basta -
referirnos a que el sistema federal se deriv6 de un pacto y que 
todas las constituciones pol~ticas de las entidades federativas 
preveen 1a celebraci?n de convenios para resolver conflictos 

sobre limites territoriales. 

Los convenios entre la federaci6n y las entidades fede 
rativas. se habian utilizado en materia de salud en los años -­
treinta y posteriormente se formalizaron convenios en materia -

educativa, electoral, fiscal. Fue hasta febrero de 1983 median­
te 1a reforma al articulo 115 constituciona.1 cuando en la frac­

ci6n X se otorg? expresamente al gobierno federal 1a facultad­
para celebrar convenios con las entidades federativas. Actual 
mente esta facultad se encuentra establecida en la fracci6n VI­
del art1.cu1o 116 de la. Constituci?n Federal, que expresa "La -­
Federaci6n y los Estados, en los términos de ley, podr~n conve­
nir la asu:ncj_6n por parte de éstos del ejercicio de sus funcio­
nes, la ejecuci6n y operaci6n de obras y la prestaci6n de ser 
vicios públicos, cuando el desarrollo econ?mico y social lo ha­
ga necesario". ·As~ el p1írrafo tercero del articulo 26 de la 
Constituci?:n Federal señala "La l"ey facul tari;. al Ejecutivo para 
~ue establezca los procedimientos de participaci6n y consulta 
po.pular en el sistema :nacional de p1a:neaci6n democrática y 1os­
cri.terios para la :for-mu1aci<?n~ instru.rnentaci<?n, control y eva -

~_J.uaci6n del plan y .los programas de desarroll_o. Asimismo, de 
terminar6 los 6rganos responsables del proceso de p1aneaci6:n y 

. . 

las bases para ~ue el Ej~cutiv~ Federal coordine mediante con 
veníos con los ~obie~nos de las entid~des federativas e induzca 
y concier~e con los particulares las acciones a realizar para -
su ·e1aboraci<?n- y ej e"cuci?n". 

Los art~culos. :?!:?! y 34 de ·Ja Ley de planeaci?-n reg1ame!!_ 
tan lo dispuesto' por los preceptos consti.tuciona1es antes re:feri 
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dos. Al _respecto eJ, 1icen.cia.do. Jos~ .;Fran.<;.isco Ruíz M<\ssieu .. se­

fia1a" 1a 1ey de plan.ea.c.i<?n. c.o:i.oc;a a J.os c.011.Yen.ios com.o método 
de la vertiehte de· coordinaci~n> ·e¡uei_ junto con l·as de inducci<?n .. 

concertaci~n· y obligaci~n forman la tipblog~a· de inst~umenta 
ci6n del. PJ.an Nacional de DesarroJ.10· .y .de ·10.S programas sectori3!_ 

les,. inst~tucionales,. regionales ~ especiales-~ue se emitan en 
la esfera federal" (110) 

La vertiente de coordin.aci6n es 1a que permite mantener­
y fortalecer el principio consti.tuc'ional de1 Federalismo,. respe­
tando 1a distribuci~'? de las competencias ·que establece nuestro­
Pacto Federa1,. • la vez ~ue aseiura una efectiva correspondencia 
entre los diferentes ni~eles de gobierno (l.l1 ). Esta vcirtiente 

se en.cuentra establecida en 1os artículos ~~ • 34 y 35 de la Ley­

de Planeaci6n-

La vertiente de concertaci~n permite acordar acciones 
con los sectores social y privado a trav~s de convenios libre 
mente aceptados por ·e1 gobierno y 1 os particulares.. sujetando a 
un compromjso de vá1untades 1a creaci6n material de los objeti­
vos y metas planteados_ 

El Plan. Nacional de Desarrollo 1989-1994 .. expresa" un 
Pacto Federal v·igoroso no puede descansar simplemente en la vo­
·1uritad del. gobierno de la rep~b1 ica .. sino ·que supone un firme 
compromiso de l.os gobiernos estatales y municipal.es. Agregando­
se fortalecerá l.a concertaci6n entre el ~obierno Federal y los­
gobiernos loca1es, con p1eno respeto a sus relaciones internas~ 
para que los programas federales en sus áreas de jurisdicci6n -
sean.diseñados y efectuados con su participaci?n al tiempo que-

( 110) 

( 111) 

Ruíz Massieu JosG Francisco,. Estudios de Derecho PoJ.ítico­
de Estados y Municipios .. segunda edici6n .. editorial Porr~a .. 
MGxico,. 1987,. p'gina 129. · 
García S&nchez JosG. El. M:uriicipio. 'Sus relaciones con la 
Fede~aci6n,. editorial Porr~a. México 1986. p~gina 302. 



196 

se avanza:r:i gra·aualm_ente ha.cia_ una ma~or desce:n:tralizaci?n de r~ 
cursos y de. respQp.s¡:¡_b_i1idades" C:(1.2} .• '-' '' 

Por 10 ·que respecta a la ·inClucci6n e1 licenciado Carlos­
Sa1inas de ·Gortari la define como" el· uso ºque el sector pi!b1ico­
hace de 'sus inst.runientos o po1Íticas para orientar 1as activida­
des de 1os sectores social y p,¡.i~ádo hacia e1 cumplimiento de -­
las metas y objeti~os _del desarrollo". (113) y agrega_. en los pa.f. 

ses 
110 

en ~ías de desarrollo e incluso en las naciones de desarro 
intermedio en dc:inde se observan re.cursos relativamente esca-

sos para el enorme esfuerzo que demanda el crecimiento. el méto­
ao de inducci?n puede ºjugarº un papel importante en e1 proceso de 
plan.eaci?n• siempre y ·cuando se vea complementado con otros mee~ 
nismos adicionales de instrumentaci?n de planes y programas. En­
genera1 • en todos a·quellos pa~ses en ·que las decisiones no son 
totalmente centralizadas y que buscan fines que no se logran en­
forma ·autom~tica, es necesario "dar sefiales":io i.ndic3.ciones, 

orientaciones, informaci?n,. acerca del cause que debe seguirse 
para que las actividades individuales o de grupo sean congruen 
tes con los fines sociales. Es decir. en tales casos es necesa 
ria 1a i.n.ducción!• ... 

Por ~ltimo. la vertiente de ob1igaci?n se circunscribe 
a1 sector ~~blico feder~1 y se manifie~ta mediante 1a programa 
ci6n de ~us actividad~s. que una vez·aprobadas por e1 titu1ar 
ael Ejecutivo Federal. ad.quieren el carácter obligatorio" (114) 

(112) 

(11~) 

(114) 

Plan Nacional de Pesarrollo 1989-1994, Poder Ejecutivo Fe­
deral, Talleres Gráficos de la Naci?n,. M~dico_. 1989. p~gi­
na 47. 
Aspectos jurídicos de la P1aneaci6n en M~xico_. editorial 
Porr6a. Méxi¿o. 1981. página 168 y 172. 
García Sánchez Jos~ op ¿it página 290. 
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4 .10. 2 LOS CONVENIOS RELA11IVOS A LA PRESTACION DE LOS SEB, 
- VICIOS N.UNICIPALES.·• •·•. 

Los con.ve·nios de derecho píib1ico pueden ser ce1ebrados 

por 1a Federaci?n. 1as Entidades F~derati~as· y 1~s Municipios. 

aunque los -que ·suscribe el gobierno _federa1 pueden incidir en el 

&mbito internaciona1 y son considerados como fuente de esa rama-. 

del derecho. Al. respecto el maestro Ra~1 Ort~z Urquidi afirma" -

en consecuencia si los tratados celebrados y aprobados en los 

términos antes dichos tienen el. rango de leyes, es evidente que­

e1 correspondiente concierto previo de vo1un~ades de las altas 

partes contratan_tes. constituye- una ·fuente del. derecho- en el 

caso de1 Derecho-Internacional y no el tratado mismo. ya que co­

mo dice nuestro ·autor en cita (Garc~a Maynez .- Introducci'?n al 

es.tudio del. derecho, p~gina 76); l.os tratados .no son la fuente.­

sino el. re.sul ta do de 1a ·fuente -que es el a·cuerdo previo a que 

antes hemos aludido, pues dec1arar que 1a convenci6n o el trata­

do son ":fuentes formal.es de1 derecho de gentes es error an~1ogo 

al cometido por ·quienes afirman que l.a 1ey es la fuente del or -

den. jur~dicb en ~igor (115)-

/\h.ora bien. los con.veníos de derecho p~b1ico que se re -

fieren a la prestaci?n. y financiamiento de l.os servicios munici­

pal.es son los si~bientes: 

1) "E1 Convenio Un.ico de Desarrol.lo Federaci6n-Estado -

(CUD) - _celebrado entre el. gobierno federal· y las entidades fede­

rativas. para dotar- a ~s-.tas· ~ltimas y tambi~n a los municipios 

de mayores recursos para la real.izaci6n de los planes y progra -

mas de gobierno; 

Ci1s) Ortíz Urquidi Raúl.. Derecho Civil. Parte General, Edito 
ria1 Por·r~a. México 1977, ~~gina 106. 
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2) El Convenio Unico de Desarrollo Estado-Municipio -
(CUDEJ\!UN):~"Ce'l·ebrado····l•>rs· ent,idades federativas· •y sus munici·pios-·· .-.. , 

para realizar programas de desarrollo municipal; 

3) Los Convenios de Colaboraci6n Administrativa- Que se 

derivan del Convenio Unico de Desarrollo -Estado-Municipio, re­
feridos a la prestaci6n de los servicios p6bl~cos municipales y 

a la administraci6n de contribuciones, que suscriben las entid~ 
des federativas y sus municipios; 

4) Los Convenios Intermunicipales- Que celebran entre 
sí los ayuntamientos con el prop6sito de coordinarse en la con~ 

trucci6n de obras, prestaci6n de servicios p6blicos y dem6s ac­
tividades relacionadas con el desarrollo munjcipal. 

4 .1O."2,1. EL CONVENIO UNI CO DE DESARROLLO FEDERACION­
ESTADO (CUD). 

El Convenio Unico de Desarrollo Federaci?n-Estado, tie­
ne como antecedente el Convenio Unico de Coordinaci6n (CUC), 
cuyo origen se encuentra en los acuerdos presidenciales public~ 
dos en el Diario oficial de la Federaci6n el 6 de diciembre de-
1976 y 5 de junio de 1982, en los que se sefiala la facultad del 
Ejecutivo Estatal, para celebrar convenios unicos de coordina -
ci6n con 1os gobiernos estata1es con e1 objeto de coordinar ac­

ciones en materias concurrentes de interés común para ambos ni­

veles de gobierno, con el prop6sito de lograr el desarrollo de­
las entidades federativas en base a la ejecuci6n de programas 
específicos* 

Ver a Ruiz Massieu, José Francisco, Estudios de Derecho Po­
lítico <!e Estados y Municipios, segunda edici6n, editorial-
Pórr~a, México 1987, p6ginas 121 a 143. · 
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De 1976 a 1982 se inicia la descentra1izaci6n de 1a in­
versi6n---hác:ia ·:J:a·s• entidades· federativas -a >t-ravés de·1· Conven·io -1 • n 

Unico de Coordinaci6n, para dotarlos de infraestructura básica­
para e1 desarrollo social por medio de los Programas Estata1es­
de Inversi6n (PEI). En 1980, se incorpora a1 marco de1 CUC el 
Programa Integral para e1 Desarro11o Rura1 (PIDER). En 1981, 
aparece por primera vez en el Presupu~sto de Egresos de la Fed~ 

raci6n para 1982, e1 ramo presupuesta1 XXVI denominado "Promo 
ci6n Regiona1", integrándos~ en una sola bolsa los recursos de~ 
tinados a aportar los programas comprendidos en el marco del 
Convenio Unico de Coordinaci6n. En 1983, se consider6 necesario 
convertir al CUC en un instrumento efectivo para promover el 
desarro11o regional aprovechando los avances logrados hasta -
1982 y es cuando cambia su denominaci6n a Convenio Unico de De­

sarrollo. 

De acuerdo a 1os cambios e innovaciones que presentaron 

los Convenios Unicos de Desarrollo en 1986, estos se definen -­

como instrurnent~s jur~dicos, administrativos> program~ticos y 

financieros en los que se establece la voluntad política del 
~oder Ejecutivo (Federal y Estata1) para coordinar acciones y 

recursos con la participaci~n de los ayuntamientos y de los se~ 
tores social y privado para continuar el proceso de descentra1~ 
zaci6n de 1a vida nacional, el desarrollo integra1 estata1 y -­

forta1ecer a 1os municipios, tomando Como base, en cada caso, a 
los planes estatales, destacando la facultad que tienen los Es­
tados para conducir su propio pr~greso C1 l6) 

Aunque es conveniente sefia1ar, que a partir de 1983, 
en materia de descentra1izaci6n de la vida nacional se incorp~ 

(116) Martíne-z A1mazán Raúl, Las-Finanzas del. Sistema 
Mexiéano, INAP~ M~xico, 1988, p~gina 171. 

Federal-
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raron al Convenio Unico de Desarrollo, las acciones en materia­

de descentra:L!i-zac·iÓn .. educativa1 •Y• •de 'sa1ud';• •es;tabJ.eciendi::) 1e·'1·1co~ 

promiso de crear los Sistemas Est'atales de P1'aneaci6n DeiDocrá -

tica. 

Por 10 que respecta al fortalecimiento municipal, la F~ 

deraci?n y los Estados se comprometieron a dar cabal cump1imie!!_ 

to a id dispuesto por el artículo 115 Constitucional y demás 

disposiciones relativas al r~gimen municipal. 

En 1985, se di6 una mayor participaci?n a las entidades 

federativas al estructurar ellas mismas el contenido del Conve­

nio Unico de Desarrollo, por 10 que actualmente ~ste se presen­

ta en 31 versiones diferentes, en las que se contemplan las ne­

cesidades y caracter~sticas de los estados. así como varios ca~ 

bias que los transforman de documentos de prop6sitos y princi 

pios generales en documentos de car~cter programático específi­

co. Asimismo, por vez primera se en1istan en los convenios los­

programas y acciones que habr~n de realizar en cada una de 1as­

entidades federativas,los sectores de la administraci6n pública 

~ederal!~efialando los municipios y las obras que se realizarán. 

De la misma forma, se detallan los programas prioritarios de 

desarro11o regional> que en el marco de los convenios se ejecu­

tarán en 1as diferentes subregiones de cada Estado. 

El marco jur~dico del Convenio Unico de Desarrollo lo 

integran los art'.i:culos 26, 116 fracci?n VI y 124 de la Con_stit.!:!_ 

ci6n Federal 22 de la Ley Orgánica de la Administraci6n ~Ública 

Federal, ~3, 34, 37 y 38 de la Ley de Planeaci6n. 

En 1976, el artículo 22 de la Ley Orgánica de la Admi-­

nistraci6n Pública Federal establecía "El Presidente de Jos Es­

tados Unidos Mexicanos podrá convenir con los Gobernadores de 

los Estados de la Federaci?n, satisfaciendo las formarrd-ades 

legales que en cada caso procedan, la prestaci~n de servicios 

1 
1 

1 
i 
i 
1 

'~ •:>rn 1 

- 1 

1 

1 

1 



201: 

p~b1icos. la ejecuci?n de obras o la realizaci6n de cualquier 
otro prop6sito de benefic•io ·colectivo .a ··fin· de mejoralj.·10.S se.r,­

vicios. abatir los costos y favorecer al desarrollo econ6mico y 
social d.e las propias entidades federativas". Este artículo fu~ 

reformado el 29 de diciembre de 1982, ampliando de manera consi:_ 
derab1e la cobertura de esos convenios, permitiendo la partici­
paci6n de los municipios en los mismos. al establecer "El Presi 
dente de los Estados Unidos Mexicanos podrá celebrar convenios­

de coordinaci6n de acciones ~on los Gobiernos Estatales, y con­
su participacic?n> en los casos necesarios,, con 1os 1'-Junicipios,, -

satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso proce 
dan. a fin de favorecer el desarrollo integral de las propias 
entidades federativas". 

Los convenios a qu_e se refiere este art~cu1o pueden ce -
1ebrarse sin necesidad de que se viole la.autonomía de los Esta 
dos y sin que.se invada la esfera de la autoridad federal. 

Como actos jur~dicos bilaterales, el Convenio Unico de 
Desarrollo ti~ne como elementos esenciales: a)- El consentimie.!!_ 
to (del .. Ej ecuti_vo Federal y Esta tal) ; b) - El objeto del conve 
nio. que es la materia sobre la que va a operar la intenci6n de 
los pactantes; y c) El cumplimiento de determinadas formalida 
des: Deben firmarse por el Presidente de la República y por e1-
Gobernador del Estado; se publican en el Diario Oficial de la 
Federaci6n (art~cu1o ~6 de la Ley de P1aneaci~n; deben ser re 
frendados por el Secretario o Secretarios del despacho encarga­
dos del ramo a que la materia de1 convenio le corresponda. 

El Convenio Unico de Desarrollo (CUD). tiene entre 
otros los siguientes objetivos: 

1) Continuar con el proceso de descentra1izaci?n de la 
vida nacional,, mepiante 1a transferencia de funciones y recur-
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sos del gobierno federal a las entidades federativas y de éstas 

Úl 1:i!mas a los municipios; • -·· ~· • · 

2) Crear y en su caso consolidar los Sistemas Estata1es­

de Planeaci?n Democr~tica y contribuir al establecimiento de pl~ 
nes municipales o subregionales de desarrollo que propicien una­

mayor co1aboraci6n de los sectores social y ~rivado en la solu -
ci6n de problemas prioritarios de las entidades federativas de 
acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo y al plan sexenal estatal; 

~) Fomentar y apoyar una participaci6n m~s amplia de los 
municipios en la obtenci6n de su autosuficiencia financiera, así 
como en la instrumentaci?n de programas para el 6ptimo aprovech~ 

miento de su riqueza potencial; canalizando mayores recursos ha­
cia ~stos para dotarlos de los servicios p~blicos básicos; 

4) Continuar con las obras y proyectos en proceso de ej~ 
cuci6n y que hayan sido pactados en el convenio del año anterior, 
así como la atenci~n de programas que conforme al Plan y progra­
mas del gobierno estatal se consideraron prioritarios en el pre­
sente ejercicio fiscal. 

El Licenciado Jacinto Faya Viesca C1J.7) afirma que para 

que e1 Convenio Unico de Desarrollo, se encuentre apegado al 
principio de legalidad y cumpla cabalmente con sus objetivos, 
es indispensable que las partes se ajusten a ciertas reglas; 

(117) 

Respeto del Ejecutivo Federal-a la autonomía de las­
entidades federativas; 

Faya Viesca Jacinto, Adrninistraci6n Pública Federal, 
torial Porr~a, M~xico, 1979; 'p~g~~as 212 ~ 213. 

edi 
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Celebraci6n de los pactos en base a una igualdad jurí­
dic~ que permita a los gobernadores el ejercicio de su 

colaboraci6n, evitando así que se conviertan en agen -
tes de la federaci6n; 

Procurar que las medidas adoptadas en los convenios 

correspondan a las características particulares, soci~ 
les y políticas de la entidad federativa pactante; 

- Alentar la explotaci6n racional de los recursos natur~ 
les propios de cada Estado corno una manera de fortale­
cer su autonomía; 

Permitir a los Ejecutivos Estatales el ejercicio de su 
derecho y responsabilidad para elegir los objetivos y 

metas de los convenios, adecuándolos a las prioridades 
de los planes de desarrollo econ6mico y social de sus­

entidades. Esto implica una torna de conciencia por -
parte de los gobernadores sobre las necesidades reales 
que enfrentan sus gobernados; 

Otorgar a las entidades federativas los recursos sufi­
cientes para integrarlas al desarrollo nacional, consi 
derando los convenios las condiciones financieras pro­
pias de la entidad que interviene; 

Cuidar, y este es un deber de los gobernadores, que -­
los convenios no menoscaben la autonomía de los munici 
pies; 

Fortalecer, desarrollar e implementar la infraestructu 
ra de comunicaciones y de ciencia y tecnología; 

Celebrar convenios de preferencia con las entidades 
tradicionalmente margin~~as .x_ qu~ re~laman el auxilio­
federa1 >~tanto técnico cómo financiero; 
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- _Apoy~r los p¡-ogramas ·tu;r;"~sticos, com.erc.iales e indus­

triales de a~ue11as entid~des federativas que por su­

situaci6n geogr~fica fronteiiza estén en mejores pos~ 
bilidades de atraer divisas; 

Establecer programas destinados a la preservaci~n y -

mejoramiento del medio ambiente de las entidades fede 

rativas; 

Estudiar gradualmente la forma de crear mecanismos 
que permitan a ambas partes exigir el cumplimiento de 
las obligaciones pactadas. Incluso. se podría ir pen­
sando en algunas figuras administrativas de arbitra -
je. 

4 -·3:0-_ :Z •• Z- EL CONVENIO UNICO DE DESARROLLO ESTADO-MUNICIPIO 
(CUDEMUN) 

El primer párrafo de la fracci6n II del artículo 115 
constitucional señala; ''Los municipios est.ar~n investidos de 

personalidad jur~dica y manejarán su patrimonio conforme a la 
ley". En base a la anterior disposici6n los municipios como pe!: 
sonas jurídicas colectivas están investidos de las facultades 
necesarias para celebrar toda clase de actos jur~dicos. como 
convenios, contratos, constituir sociedades~ empresas, crear 

entes paraestata1es etc. 

El fundamento constitucional de los Convenios de De~ 
rro11o celebrados entre las entidades federativas y los munici­
pios. tienen su origen en ese precepto de nuestra Carta Magna.­
así como también en el segundo párrafo de la fracci6n VI del 
artículo 116 constitucional, que textualmente dice "Los Estados 
estarán facultados para celebrar convenios con sus Municipios,­
ª efecto de que ~stos asuman la prestaci?n de 1os servicio~-o 

la atenci6n de la~ funciones a que se refiere el párrafo ante 
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rior". El. primer p~rra.fQ de. 1a fra.cci~m. VI _d.e1 art~culo 116 es­

tabl.ece" La Federaci~n: y· .los Estados. en los t~rminos de ley, 

podrán. con~enir l.a a"sunci6n por parte de éstos del ejercicio de 

·sus ·füncion.es·.- l.a eje"cuci~n y operaci~n de obras y 1a prestaci?n 

de serv·ic'io:S p~bl.icos. "cuando el desarrollo econ6mico y socia1-

1o haga n.ecesario". · 

Rel.acionando los dos p~rrafos de1 precepto constitucio­

nal antes a·ludido> ·observamos que ~stos se refieren a dos cla 

ses de conv·enio:S: e1 Conven.io Unico de Desarrollo Federaci6n -­

Estado· (CUDY ·y .el. Convenio· Unico de Desarrollo Estado-Municipio 

(CUDEMUN); 'que ·se ·deriva· del primero; por lo ·que debemos distin 

·guir· a esos convenios de otros convenios que a su vez se deri 

van del Convenio· Unico de Desarrollo Estado-Municipio y que son 

los convenios de coordinaci?n o co1aboraci6n municipal, previs­

tos en el primer p~rrafo de la fracci?n III del artículo 115 

consti.tu,C:iona.1 • ·que establece "Los municipios con el concurso 

de los Estados ·cuan.do así "fuere necesario· y lo determinen las 

leyes, tendr&.n a su carg~ los si.guientes servicio.s públicos ... ". 

As~ como también de 1os convenios intermunicipales previstos en 
e~ ~l.timo p&.rrafo de la fracci~n IIT~el artículo 115 Constitu~ 

cional, que expresa "Los Municipios de un mismo Estado, previo­

acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujeci?n a la 1ey, podrán 

coordinarse y asociarse para 1a más eficaz prestaci?n de ltis 

servicios p~bl.icos ·que les corresponda". 

La fina1idad que persigue el. Convenio Unico de Desarro 

llo Estado-Municipio es alcanzar l.a concreci?n de 1os plantea­

mientos del. Plan Nacional. de Desarrollo y de1 Convenio Unico -

de Desarrollo Federaci6n Estado (CUD) sobre e1 forta1eci~iento 
municipa1 en base a 

estatal. y municipal. 

los lineamientos de los sistemas 

de p1aneaci?n democrát~ca. 

naciona1,, 
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Ahora bien, la ce1ebraci6n de1 Convenio Unico de Desarr~ 

110 Estado-Municipi·o exige e1 cumplimiento de ciertos requisitos 

formales: . . 
, -- - - - _- '=- - . _. ~ -" ·__ :~ -

-. E1 · Congr".'s'o-' Locé!.1 debe autorizar a-1as: autoridades mu-

nicipales (Pres:i'd~:rite Municipal y S~nd:ico Procu;'~:do'r) para 11e 

var a cabo ·1a fi:rma \i'e1 ~onve:riio, por tr<ltarse' a:;;, 1.J.;. <lcto de di.:!_ 

posici~n de fqridos p~b1i¿~s; 

La ce1ebraci.6n d_e1 · conven:Lo :emana 

bi1do; 

~n acuerdo de Ca-

El p1azo de esta:: c1:ase de conve;.;::i6s "es de un año; y 

El c"onvenio s.,;: deb~· publicar en el.."-Peri6dico Oficia1-

de1 Estado;. as~ ,·coUlo en la' gaceta municipal y en los­

peri~dicos d_e _mayor circu1ac·i~n ·para que sea conocido 

por J.a comunid;;.d_ 

4.~·:r-a;·.2-.3 LOS CONVENIOS DE COLABORACION ADMINISTRATIVA - . 

Los convenios de co1aboraci6n administrativa que se ce­

lebran entre .el Ejecutivo Estatal y los Municipios. como hemos­

sefia1ado con anterioridad tienen su fundamentaci6n legal en e1-

primer p~rrafo de la fracci6n III y en el segundo párrafo inci­

so a) de la fracci6n IV áe1 artículo 115 constitucional, así 

como en 1a Constituci6n Política y en la 1egis1aci6n municipa1-

de las entidades federativas. 

Estos convenios se celebran principalmente cuando los­

municipios carecen de los recursos t~cnicos y financieros para 

prestar determinados servicios p6b1icos o para administrar las 

contribuciones municipales_ Sirviendo como instrumentos de 

transferencia de atribuciones a1 Poder Ejecutivo Estatal, o 

para establecer la concurrencia entre ambos ·niveles de gobier­

no sobre dichas materias. 

·. 
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Para celebrar estos convenios las autoridades municipa­
les deben sujetarse a1 cumplimiento de los siguientes requisi -
tos: 

-'I:a ce1ebraci6n del convenio emana de un acuerdo de Ca 
bildo; 

- Previamente a la firma del convenio se debe recabar -
1a autorizaci6n del Congres~ Local, por tratarse de actos que 
implican la disposici~n de bienes e ingresos municipales; 

Publicaci6n del convenio en e1 Peri6dico Oficial del­
Estado, en 1a gaceta municipal y en los peri.;'idicos de mayor cir 
cu1ación. 

Los convenios de co1aboraci6n administrativa deberán 
contener; 

La tr:".nscripci6n de los puntos resolutivos del acta 
de Cabildo donde el Ayuntamiento haya aprobado la celebraci6n -
del convenio; 

- La autorizaci6n del Poder Legislativo para la suscr~p 
ci6n del convenio; 

La descripci6n pormenorizada del servicio o servicios 
p~blicos municipales materia del convenio; 

Tratándose de las obras relativas a la prestaci6n de 
1os servicios municipales se debe especificar su costo, 1a in­

corporaci6n de los anexos en-:._que se contenga 1a."docurnentaci6n­
re1ativa, 1a determinaci6n de los recursos econ~micos que se 
dispongan para esa finalidad, e1 monto de las aportaciones que 
se pacten, el plazo de ejecuci6n o duraci6n de la administra 
cion, el sistema para 11evar a cabo las obras etc. 

- Determinar las funciones relacionadas a 1a adrninis 
traci6n de las contribuciones municipales que deberá asumir e1 
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Poder Ejecutivo Estatal por s~. o con la concurrencia del Muni­
cipio. pudiendo consistir en: recaudaci~n. fiscalizaci~n. liqu~ 

daci6n de obligaciones fiscales o imposici~n de- sanciones, ca 
tastro de la propiedad inmobiliaria, registro de contribuyentes, 
notificaci6n y cobranza, recursos administrativos. intervenci6n 
en procedimientos judiciales, disoluciones y pr6rrogas e infor­
mación. 

Los hechos o acciones que le corresponda prestar al 
Poder Ejecutivo y las correlativas al Municipio signante; 

- Duraci6n- de preferencia estos convenios _deberán cele 
brarse por uñ t~rmino qi:.e no exceda al periodo de los Ayunta,--_ 
mientes, excepto que lo autorice el Poder Legislativo Local; 
pudiendo prorrogarse estos convenios con la ratificaci6n hecha­
por la siguiente administraci?n municipal_ 

Bases laborales de los servidores p~blicos; 

Formas de determinaci~n y suspensi6n 

Organos jurisdiccionales competentes para resolver 
las controversias qu~ se deriven de la ejecuci6n de1-
convenio. 

4_10.2.4 -LOS CONVENIOS INTERMUNICIPALES 

Los convenios intermunicipales se derivan de la frac 
ci6n III del artículo 115 constitucional, que expresa "los mun~ 
cipios de un mismo Estado, previo acuerdo de sus Ayuntamientos­
podrán coordinarse y asociarse para la m~s eficaz prestaci6n de 
los servicios públicos que les corresponda. 

Los convenios intermunicipa1es pueden versar sobre cua1 
quier acto enmarcado en los siguientes límites: a) que sea una--

'. -------::>, 
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activ:i'daq ·que· est<S dentro de su ámbito de competencia; b) que 
est~ fa;cultado po; norma. )ur~d:ic.;_ expresa; c) ·que verse sobre -
aspectos en 1os ·que tenga· uri margen de discrecionalidad. No pu.!:_ 
den ser objeto de convenio las atribuciones que deben ejercitar 
por disposici6n expresa (~18) 

Los elementos esenciales de estos convenios son los si­
guientes: 

(118) 

a) Sujetos- Los Presidentes Municipales de dos o más 
.Municipios; 

b) Consentimiento;. C:C>nj~gaci?ri de las voluntades de los 
signan tes;_.;· 

c) Objeto- · cuai":quiér''. a'.sunto ·de interés com~n, que no 
implique r'eniini:::i.3.' a -~Tas ob1igaciones establecidas en 
la Constituci~n~~cal o en la 1egis1aci6n municipal; 

d) Forma- son expresos y se sujetan a los siguientes 
requisitos: 

1) Emanan de un acuerdo de Cabildo 

2) Para su celebraci6n se necesita la autorizaci6n 
del Poder Legislativo Local; y 

~)- Se publican en el Peri?dico oficial del Estado, 
en la gaceta municipal y en los diarios de ma -
yor circu1aci?n. 

4) Su duraci6n puede ser mayor a1 período consti -
tucional de los ayuntamientos. 

Ver a 1-foreno Toscano Alejandra. "Convenios Intermuni.ci­
pales". Estudios Municipales, número 21 de marzo-abril-
1983-. Centro· Nacional de Estudiós Municipal es, Secreta­
r~a -de Gopernaci?n- México 1983. página 97. 

·. 
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COJ\TVENIOS DE 
DERECHO PUBLICO 

Se realizan por la Administraci6n 
Pública Federal Estatal y Muni -
cipal • como autGnticos compromi -
sos de carácter econ6mico, polí -
~ico y social, con fines de inte­
rés público. 

CONVENIOS DE 
DERECHO PRIVADO 

Se celebran entre particulares, 
tienen una natura1eza esencia1men 
te econ6mica y producen un impac~ 
to en la esfera patrimonial de 
las partes 

a) Convenio Unico de Desarrollo Federaci6n-Estado 
(CUD) artículos 26, 116 Fracci6n VI, 124 de la 
Constituci6n Federal, 24, 34 y 37 de la Ley de 
Planeaci6n. 

b) 

c) 

Convenio Unico de Desarrollo Estado-Municipio­
(CUDEMUM) artículos 115 Fracci6n II, 116 Frac-
ci6n VI último párrafo. · 

Convenios de Co1aboraci6n Administrativa 
artículos 115 Fracci6n III (primer párrafo). 

Para la prestaci6n de ser­
vicios municipales artícu­
los 115 Fracci6n III, Últi 
mo párrafo. 

Para la administraci6n de-
1as contribuciones munici­
pales, artículos 115 Frac­
ción IV. 

dj Convenios lntermunicipales 
artículo 115. Fracci6n I11-;­
(Último p~~rafo). 

C U D 

C U D E M U M 
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Generalmente los convenios intermunicipales versan so -

bre prestaci6n de servicios municipales, inversiones. y opera 

ci6n para equipamiento de esos servicios, fomento industrial, 
agropecuario, turístico en municipios vecinos o con potencial 
similar, conservaci6n y explotaci6n de recursos naturales comu­
nes (ríos, lagos, bosques), control y mejoramiento del medio -­

ambiente en zonas en donde los efectos contaminantes se trasla­
den de un municipio a otro, para realizar obras comunes con 1a 

participaci6n voluntaria de las comunidades, creaci~n y fomento 
industrial, planeaci~n. gesti?n y administraci6n de centros 
conurbados, cuando dos o más municipios formen una misma área 
urbana o un área metropolitana. 

4.11 LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD EN LA PRESTACION 
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. 

Para comprender lo que es la participaci?n de la comu­
nidad es necesario, en primer lugar, especificar que es lo que 

se entiende por comunidad. 

Se forma una comunidad cuando un grupo de personas que 
viven en un 1ugar determinado mantienen un contacto permanente 

entre s~. para compartir intereses y problemas comunes o para­
a11egarse mejores condiciones de vida. Por lo tanto, una coleE 
tividad no es lo mismo que una comunidad. La gente corno colec­
tividad s6lo tiene en común la cercanía física por el hecho de 
ser vecinos, sin tener intereses comunes~ Pero poco a poco, en 

esa colectividad las personas empiezan a conocerse, a identifi 
car sus necesjdades comunes, a proponer so1uciones y 11evar1as 

a cabo, ayudándose unos a otros. De esta manera, 1o que era 

una colectividad se convierte en una comunidad. 

Ese vínculo que se da entre la pob1aci6n-que está uni­
da por intereses c9munes, provoca que unan sus esfuerzos y se-
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organicen para s at ;is fa,cer ·~~s .nec:esidp.<;l.e~ •. ·~~rg i end9 en.ton.ces -
la pa7'ticipaci?n de ·].a co·in.~ri.ida~. ·que puede- d.arse de manera ·e..:!. 

pont~nea. b sea. ~uando la pob1~ci?n se organiz~ por sí ~isma. 
o bien, de manera ·insti.ti..tcioha1 ,. 'cuando 1as ·autor-idades· son 

las que organizan y designan en forma compartida 1a participa­

ci6n socia1 en los p1anes y programas de gobierno. 

Actua1mente 1a participaci?n de 1a comunidad es indi..:!. 
pensable para que las autoridades puedan ·cump1ir debidamente 

con sus funciones. porque debido a 1a crísis econ~mica por la­

que transita el pa~s • no es conveniente ·que e1 gobierno asuma­
una actitud paterna1ista; por el contrario, es necesario que 

la poblaci?n y 1as autoridades trabajen conjuntamente para sa­
tisfacer 1as permanentes demandas de obras y servicios p~bli 
cos_ 

A~em~s la participaci?n de 1a comunidad permite aba 

tir los costos que representa la construcci?n de obras p~bli 
cas y la prest:aci?n de servicios p~b1icos y por otra parte, 
establece cana1es de comunicaci~n entre poblaci~n y autorida 

des. Asimismo. hace ~ue 1a pob1aci?n intervenga en el manteni­
miento y conservaci?n de las obras y servicios• pues al inter­
venir directamente en su p1aneaci?n y ejecuci~n las considera­
como propias_ 

Por raz6n natural, la participaci~n de la comunidad 
tiene su or~gen en la c~~ula b~sica de ~uestra organizaci6n 
política y administrativa, que es e1 Municipio. En este senti­
do el doctor Jorge Ven e gas Trej o. afirma, "E1 Municipio preteE_ 
de ser, tal es su teleología. una organizaci~n comunitaria de­
justicia, en el sentido de prohijar en beneficio de sus inte 
grantes. En consecuencia, teniendo interés en el destino del 
Municipio todos sus habitantes, ·corresponde también a éstos n.o 
ser s61o sus de-rechohab-ientes; sino tambi~n responsab1es direE 
tos de su funcionalidad. El 'Municipio· no es confinamiento ·auto 

1 
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ril:ario, sino núcleo primario de la democracia" (119) 

4~ 1. 1-1 LA PARTICIPACION PE LA COMUNIDAD Y LA -
PARTICIPACION CIVDADANA. 

Enl:re los procesos sociales y pol~ticos más importanl:es 

que se dan en el seno de la vida municipal, podemos mencionar a 

la participaci6n cívica en el planteamiento y soluci6n de algu­
nos de los problemas que la comunidad enfrenta y lo que se co 

noce propiamente como ejercicio de la acci6n política. 

Denl:ro de la acci6n política propiamente dicha, las peE 
senas o grupos de personas mediante ~u influencia o prestigio 
se disputan el ejercicio del poder dentro de ciertas normas que 
el sistema jurídico mexicano tiene establecido para ese efecto. 
Por lo que Leonel Pereznieto Castro, sefiala ''La participaci6n 
de la comuriidad es· un tipo específico de acci6n social, que ti~ 
ne como objetivo o como fin el contribuir, con la participaci6n 
de los miembros de la comunidad a apoyar el ejercicio del poder 
político o del gobierno en el plantea~iento y soluci6n de algu­
nos de los problemas comunitarios" (126) 

Es necesario distinguir la participaci6n de la comuni 

dad de l.a participaci6n ciudadana. La primera, se refiere a 1a­
co1aboraci6n que brinda en las tareas de gobierno cualquier pe_E. 
sona que fqrma parte de la pob1aci6n_, sin importar su naciona 
1idad, edad, sexo, condici6n econ6mica, existiendo interés per­
la atenci6n de los asuntos públicos. La segunda, o sea, la par­
ticipaci~n ciudadana, se refiere a 1a colaboraci6n que en 1as 

(119) ·ven.egas Trej o. Jorge. "''La· ·in:tegra·c::t6n política ·del Muni 
·cipio", Estudios J\.furiicipales. Po11 't ica y Gobierno, núme -
ro 4, ju1io-agosto, Centro Nacional. de Estudios j\fun.icipa 
les, Secretaría de Gobernaci6n,.México 1985, página 33.-

(120) P<;'re'?'ni<;'~O Castro Jorge, "O:rganos de ·participaci6n en ·eJ.­
J'..Ju~ic·ip:io", Es.tud.ios 1-1unic.ipales > numero 3, rnayO-JUl)_~o 
1985, Centro Nacional de Estudios Muriicipales • Secretaría 
de Gobernaci6.n • página 80 y 90. · 

·¡ 
'· ------~.,, 
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funciones gubernativas presta s~lo una parte de la poblaci~A. 

aqu~lla ~ue ticrie la calid~d de ciudadano y la ~ua1 es titu1ar­
de ciertos derechos políticos y ob1ig•ciones ~u~ consagra la -­

Constituci 6n Federal en los artículos s. g·y ~5. 

Compartimos la opini~n de la licenciada María de Lour -
des García Ruíz, en el sentido de que "en nuestro sistema demo­
cr~tico representativo es necesario fortalecer paralelamente, 
tanto la participaci?n popular como la participaci6n ciudadana, 

debido a que se complementan una con otra con la finalidad de 
lograr el desarrollo integral de la comunidad" (lZl) Porque no­

es posible que la comunidad intervenga en la soluci6n de los 
problemas que constantemente la afectan, si las personas que la 
forman, no tienen conciericia de los derechos que la Constitu 
ci6n les otorga como ciudadanos y de las obligaciones que les 
impone a las autoridades relativas el ejercicio de la funci6n 
p-C.b1ica. 

4. 1 l .. 2 EL MARCO JURIDICO DE LA PARTICIPACION -
COMUNITARIA 

Diversos preceptos de la Constituci6n Federal de la 
Rep-C.b1ica, hacen referencia a la participaci6n de la comunidad. 

El artículo 5 p~rrafo cuarto ••• " En cuanto a los servi 
cios pGb1icos. s61o podrán ser obligatorios, en los términos 

que establezcan las leyes respectivas. el de las armas y los 
d~ jurados. así como el desempeño de los cargos concejiles y -
los de elecci6n popular, directa o indirecta. Las funciones 
electorales y censales tendrán carácter obligatorio y gratuito. 
Los servicios profesionales de índole social serán obligatorios 
Y retribuido en los términos de la ley y con las excepciones 
que esta sefiale _ .... " 

C12D García Ruíz~ María de Lourdes, La participaci6n ciudadana 
en las decisiones político administrativas del Estado Me­
xicano, Editorial M.G. Castafi6n, México 1965, página 18. 

'. 
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El artículo 25 con.sti tuciona1 "Corresponde al Estado 1a 

"rectoría. de1 desarroJ.lo na.e.ion.al· para ga;rantizar que ~ste sea 

"integral, que forta1ezca la soberanía· de la Naci6n: y. ·su ·régimen 

"democrático y ·que mediante el fomento del crecimiento econ6mico 

"y e1 empleo de una más justa distribuci6n del ingreso y la ri 

"queza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad­

"de los indivi·d.uos, grupos y clases sociales, cuya seguridad prE_ 

"teje esta Constituci6n. 

Al desarrollo econ6mico nacional .concurrirán, con res 

·~onsabilidad social, el sector p6b1ico, el sector social y el 

"sector privado, sin menoscabo de otras formas de actividad eco­

·~6mica que contribuyan al desarrollo de la naci6n. 

El sector ~~blico tendr~ a ~u cargo, de manera exclusi­

·~a. las ~reas estrat~gicas que se seftalan en el artículo 28 p~­

"rrafo é::u<;1.rt.o de la Constituci~n. manteniendo siempre el· Gobier­

"no Feder«l la propiedad y el control sobre los organismos que 

"en su caso se establezcan. Asimismo podr~ participar por sí o 

"co- _los sectores social y privado, de acuerdo con la ley, para­

"-impulsa1' y organizar las ~reas prioritarias del desarrollo. 

Bajo criterios de e·quidad social y productividad se apE_ 

"yar~ e impulsar~ a las empresas d.e los sectores social y priva­

"do de la econom~a. ·sujet~ndolos a las modalidades que dicte el-

11inter~s J:>~b1:ic0 y a1- us·o. en beneficio general~ de los recursos 

"productivos, cuidando su conservaci6n a... el medio ambiente. 

La ley establecer~ los mecanismos que faciliten la -0r­

"ganizaci".5n y la expansi6n de la actividad econ6mica del sector 

ºsocial: de 1os ejidos,, organizaciones de trabajadores,, cooper~ 

•'tivas, comunidades,, empresas que pertenezcan mayoritaria o ex­

ºclusivamente a los trabajadores· y, en g-enera-1, de todas las 

"formas de organiza,ci6n social para la producci6n, distribuc:i:6.!!_ 

'. 
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"Y consumo d.e bienes y .se;i;-vicios sociaJ.men.te :n.ecesarios -

La 1ey alentar~ y proteger~·ia actividad econ6mica que 
.':rea1icen 1os parti"cu1ares· y prove·er~ las condiciones para que­
"e1 desenvolvimiento del sector privado contr:tbuya a1 desarro 

.'~11o econ<?mico naciona1, en J.os términos ·que estabJ.ece esta 
HConsti tuc:i6ri•.'. 

EJ. artícu1o 26 Consti tucionaJ. "El· E-s ta do organizará un 

"sistema de p1aneaci6n democrática del desarrollo nacional que­

.':imprima so1idez, dinamismo. permanencia y equidad al crecimieE_ 
:~to de la eco~om~a para 1a independencia y la democratizaci6n -
_''.pol~tica. social y cu1tura1 de 1a naci6n. 

Los fines de1 protecto naciona1 contenido en esta Cons 
"tituci6n determinarán 1os objetivos de 1a p1aneaci6n. La pla 

-~~eaci6n será democrática. 

Mediante la participaci6n de los diversos sectores so­
" cia1es recogerá las aspiraciones y demandas de 1a so'ciedad pa­
.'~ ra incorporar1as a1 plan y los programas de desarro11o. Habrá­
~un plan nacional· de desarro11o a1 que se sujetarán obligato~i~ 
"mente los programas de la Administraci6n P6b1íca Federa1. 

La 1ey facultará al Ejecutivo para que es~ablezca los­
_'~procedimientos de participaci6n y con~ulta popular en e1 siste 
"ma nacional de planeaci6n democr~tica. y 1os criterios para la 
-" formu1aci6n, instrumentaci6n. control y evaluaci?n del p1an y­

:• 1os programas de desarrollo. As~mismo. determinará los ~rganos 
" responsables del proceso de planeaci6n y 1as bases para que el 
~'.Ejecutivo Federal coordine mediante ~onvenios con los gobier 
''nos de las entidades federativas e in~uzca y concierte con los 

particulares las acciones a rea1izar para su e1aboraci6n y ej~ 

cuci6n. 



En el sistema de p1aneaci6n democrática, 

de la Uni6n tendrá la intervenci6n que le sefia1e 
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el Congreso 

la ley. 

El artículo 27 fracci6n XX de la Constituci6n "El 
Estado promoverá las condiciones para el desarrollo rural int~ 
gral, con el prop6sito de generar empleo y garantizar a la po­
blaci6n campesin_a el bienestar y su participaci6n e incorpora­

ci6n en el desarrollo nacional, y fomentará la actividad agro­
pecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la tierra, con obras 
de infraestructura, insumos, créditos, servi·cios de capaci. ta 

ci6n y asistencia técnica. Asimismo expedirá la legislaci6n -­
reglamentaria para planear y organizar la producci6n agropecu~ 
ria, su industrializaci6n y comercializaci6n, considerándolas­
de interGs público". 

El artículo 28 párrafo sexto "El Estado contará con -­
los organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo -
de las áreas estratégicas a su cargo y en las actividades de -
carácter prioritario.donde, de acuerdo con las leyes, partici­
pe por sí o con los sectores social y privado". 

Es necesario hacer notar que el artículo 115 constitu­

cional, expresamente no hace ninguna referencia a la particip~ 

ci6n de la comunidad en la prestaci6n de servicios, ni en la 

construcci6n de obras públicas. elaboraci6n de los planes de 

desarrollo urbano municipal, admi~istraci6n de reservas terri­

toriales y regulaci6n de la tenencia de la tierra o urbana, no 

obstante que la 1egislaci6n municipal sí regula a las institu­

ciones y organismos de participaci6n comunitaria, por lo que 

serSa conven~ente que se adicionara dicho precepto constituci~ 
·- -

nal con un párrafo ~u~ hiciera alusi6n a la intervenci6n de la 

comunidad en las materias antes rnencion~das. 

'. 
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LP. :pa;rt:ic;.ipa.c;.i<;?ri.. Q.e .'!.~ com~l"i.i~~~ se. ei{c~eP.trFI p;reyi~-o 
ta. en otro; ord.eri.a.rn.ien.-tos. )uf~.d.ic.os: c.omo. l<t Ley Gene:i:-al de .. - -

Asentamientos }lumanos. 'que- in_é:..1ilY'e ·1a :fa.cultad de los· tres .ni­

ve1es de gobierpo para promover 1a particíp~ci~n de. los disti~ 

l:os grupos socia1es ·que integran la co.munidad en la elabora -­

ci~n de p1anes y programas de desar:i:-ollo urbano. 

Asimismo•· la Ley de P1aneaci~n. contempla las bases -

para promover y garantizar la participaci6~y con~ulta de los­

diVe:JCsos g:"rupos soci_ales, con el prop?sit? de ·que la poblaci?n 

exprese ·su_s opiniones para la elaboraci?n, actualizaci?n y ej~ 

~u~i?n del p1an estatal. de los planes ~unicípales y de los 

program.as a (lesarr.ol.lar por .. el" Poder Ejecut·ivo Estatal y los -

Muriic.ipíc>s. 

L~ Ley de Obras ~~blic~s de1 Estado de Guerrero (P.O. 

2o de :¡n_a.rzci de 1985): ·en .el cap~·tulo V.- se refiere "a la obra. -

p"ifb1ica con p<i.;r't ic':ipa.ci?n c"iudadana". disponiendo ·que el Eje 

·cut:iv-o de1 Esta.do· y los· ;Ayuntamient~s promo..:rer~n la part:icipa­

ci?n. ciudadana. e:n.. la const"rucci6n de obras p~blicas. 

En el Estado de Guerrero se expidi? el 13 de mayo de 

1987,. 1a Ley.que establece el fomento de la participaci6n de­

la comunidad, con el prop?sit:o de que el gobierno del Estado­

y 1os Ayuntamientos promuevan esa participaci?n en el desarr~ 

llo social y econ?mico del Estado, en la eje~uci?n de obras y 

en la prestaci~n de servicios públicos. Comprendiendo cinco -

~reas de participaci?n ciudadana: 1- Desarrollo y la asisten­

cia; 2- Justicia y Seguridad P~blica; ~- Servicios P~blicos;­

.4- Apoyo a la vida municipa1 y;. 5- Desarrol·lo Municipal. 

4. i1. 3 LAS FORNAS PE PA.RTI CIPACION PE L¡\ COMUNIDAD -

EN LA CONSTRUCCION DE OBRAS. Y PRESTACION DE -

SERVICIOS PUBLICOS. 

·. 
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La comunidad puede participar en la construcci6n de 

obras y~restaci6n de servicios p6blicos a través de distintas 
maneras: 

.a) ·Aportando ·su es.fuerzo personal- en ocasiones la po­

b1aci6ri 6riicamente ~uede colaborar con la~ ~utoridades rea1i -
zando trabajos físicos, o sea, aportando mano de obra; 

b) Aportando materiales de construcci6n- en otros ca -
sos la comunidad s61o aporta los materiales de construcci6n 
abatiendo e1 costo de las obras cuando se uti1iz·an materia1es­
propios de la. regi6n; 

c) Aportando bienes o recursos econ6micos- 1a pob1aci6n 
puede contribuir poniendo a disposici6n de las autoridades en­

cargadas de 1a ejecuci6n de la obra, bienes muebles, inmuebles 
o dinero en efectivo; 

d) ·Efectuando el· pago de contribuciones especiales o 

·de mejoras. 

Por 10 que la comuriidad participa en la construcci6n -
de obras y prestaci6n de servicios p6b1icos en forma directa o 
indirecta, es decir. ·cuando el comportamiento de la poblac:i.6n­
se ajusta a1 contenido de los :incisos a); b). ·y e) se da la paE_ 
ticipaci6n directa y cuando efect~a el pago de una contribu 
ci6n especia1 o de mejoras ·su participaci6n es considerada in­
directa y configura- e1. sistema de obras por cooperaci6n. 

La participaci6n directa de la comunidad se encuentra­
regu1ada en el Estado de Guerrero por e1 artículo· 55 de la Ley 
de Obras PÚb1 ica s, ·que establece "Los c·iudadanos pueden par ti -

cipar en la rea1izaci6n de las obras p~blicas, aportando su e~ 
fuerzo personal> materia1es· de construcci?n> bienes o recursos 

econ6micos. En caso de que los ciudadanos decidan realizar una 

'. 
------.}, 
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obra púb1ic;a con sus p1·opios 1Ttedios .• :lP. <ilu-.:Órida<;i corresp9p,<;iieB 

te evalua-rá. la co11.V-enienc.ia.· de ·su realiza.ci.6n: y 1es dará. 1as 

facilid~des necesar~a~. Siempre ~ue se programe 1a rea1izaci6n­

de una obra con la participaci6n ciu·.iadana ,. s~ ..:onvendrá previ~ 
mente a ~u cje~uci~n: r~ La forma de participaci~n ¿iudadana; 

II-: El monto de la aportaci~n y III- Las condiciones y plazos 

de· 1a aportaci6n". 

4,11.4 EL SISTEMA DE OBRAS POR COOPERACION 

E1 sistema de obras por cooperaci6n se remonta a la 
. . (122)·. . . . 

época de la Colonia --~ La hacienda p~blica municipal dispo-

nía de dos ingresos fundamentales: los propios y los arbitrios. 

Por ello. Ot's Capde.qui· sostiene ·que fueron ·fuente de ingresos 

para -las haciendas municipales "los donativos o servicios más 

o menos voluntarios de los parti"culares" ( 123)·_· 

Toribio Es.quivel Obreg6n sefia1a ºque "al fracasar los 

e¡npedrados en ·su ej e'cuci6n directa por los ·duefios de las res 

pectivas casas el· se"gurido conde de Revil.lagigedo carnbi6 de mé 

todo: exig~~ una contribuci6n de un medio real anual por vara -

·cuadrada de frente de cada casa;- div5.di~ a ia pob1aci6n en dos­

secciones al cuidado ~~ 'uri maest~o mayor con su cuadrilla de 

empedradores, y encarg6 toda la obra al Ayuntamiento" (124) 

( 122) ·cuc Canov.as ./(gustín. Historia· Social y Econ6mica de Méxi­
co, 1933, Pigs. 110-113. 

(123) Ots Capdequi, El Estadó Espafio1. en las Indias, Fondo de 
Cultura econ6mica, Néxico, 1985, p&gina 66. 

(124) ·Esquivel Obreg6n Torib'io.· :Apurites para la Historia del 
D~rc:-cho en J.1t?xico> Editoria1 Por·r~a:> Ji.1éxico> 1984~ 
pag;i.nas 421· y 422. · 
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. A criterio del. Doctor. José Gil. berto Garza Grimal.do ":n.o 

existe· ur:i.a norin.atiV'ida~ "que ;r:"e.gul.e .el sistema de obras por coop~ 
rac:i6'n. en. ·:n.uestro país-_ No h"ay __ ur:i.iformidad de criterios en 1as. 

1egis1ac:iones estata1es;· se inc1u~e 
no, ~:n. 1a 1ey de haciehda ~unicipal 0 

en leyes de desarrolld urba­
en la ley de obras p~blicas 

. . (125) ·•· 
y .en r_eg1amen_tos especiales" 

E1 Itisti~uto para el Desarro11o T&cnico de las Haciendas 
públicas. Ci26) .sugiere ·que 1a normatividad del. sistema de obras­

por cooperación. debe estar en 1a legis1aci6n fisca1 municipal:­
tanto en 1a ley de hacienda municipal. como en 1a 1ey de ingresos 
municipal.• mediante· uri apartado d__enoritinado • contr ibuci6n espe - -
cia1 para obras por cooperaci6n 

E1 licenciado Efraín Urzúa Macías define a las contribu­
ciones especiales o por obras por cooperaci6n • como "prestacio 
nes voluntarias, ~ue sol.amente ob1igan cuando han sido admitidas 
por 1a mayoría de 1os bene~iciados ~uienes de com6n acuerdo con­
tribuyen para la rea1izaci6n d~ una obra material. que 1os benefi 
cie especia1mente". (1'27) 

Esta el.ase de contribuciones son consideradas como uno 
de los ingresos púb1icos ordinarios. pero tienen una natura1eza­
juríd:ica. distinta a los dem&s ingresos ordinarios (:impuestos. 
derechos,. productos. aprovechamientos. aportaciones de seguridad 
socia1. participaciones)_ 

( 125) 

(126) 

Garza Grima1do José Gi1berto. Democracia Participativa Mu­
nicipal. Editorial·carsa. S.A., México. 1990, página 197. 
implementaci6n de1 Sistema de Obras por Cooperaci6n en un­
Municipio ~ Instituto para e1 Desarro11o Técnico de las Ha­
ciendas Pub1icas. INDETEC, México 1983, página 18. 

(127) Urzúa Macías Efraín. Derecho Administrativo, Universidad 
de·-Guada1 ajara. Jalisco, 19 71, página 70. 

'. 
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E;x;iste .e;J. cri'te1:"i.o Q.e ·que. ·1a con:t:rib~ci?n. especip,;J. o 
de mejoras es· un tipo pp.rt_5:·cul;~1:", de· ·imJ:>ues"to .: sin: emba;icgo. es­
te criterio· no es correcto. po·r ra·z6n de ·que. el impues"to es· u:n. 
tributo exigido por e1 Estado a· un ·_,;.uJeto pasi..:r.a en vir.tud de-
1a potestad tributaria·, destinado a ·cubrir los gastos p~b1:icos 
en forma proporcion.a:t .Y e·quitativa. No haciendo nin.guna a1u. 
si?n a obras y a ser~icios p6b1icos~ por tratarse de una pres­
taci~n de naturaleza no divisible, en la ~ue e1 sujeto pasivo­
no tiene un~ utilidad previa individualiz~ble. Mientras que en 
la c.ontribuci?n especial o de mejoras e1 ingreso que se obtie­
ne es conAecuencia d~ un beneficio patrimonial para un deter 
minado conjunto de personas beneficiadas con la construcci6n -
de obras p~b1icas. 

Ademfi..s •. el impuesto se diferencia de la contribuci?n. -
especial, ·en ·que ~sta t!ltima no se aplica peric;;dicamente, sino 
de una so1a vez; con motivo de la eje~uci?n de obras pt!blicas­
que briginan el ~umento de valor de ciertos inmuebles; y tam 
bi~n. en ~ue la carga se distribuye entre todos los propieta 
rios o poseedores beneficiados directamente por la obra y en 
proporci?n al ben.eficio obtenido P'?r cada uno. 

4.11~5· LA AOMINISTRACION DEL SISTEMA DE OBRAS POR -
CDOPERACION. 

Un.a vez "de.terminado el marco. jur~dico de la contribu­
ci6n espec;ia1 o de mejoras• se puede poner en ·funcipnamiento­
el sistema de obras por cooperaci~n. po~ lo ~ue se debe con 
tar con una estructura administrativa ade.cuada que asegure la 
confianza de. los cooperadores y se garanticen ~us intereses.­
para poder brindarles un eficiente ser~icio~ Existen dos al 
ternativas para administrar el sistema: la primera mediante 
la admin:istraci6n directa del .Ayuntamiento a través._ae· una 
unidad administratj..~; facu1tada para e1l.o:. 1a se"gunda, a tra-

·. 
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vfs lte. J.~ ·de;J.cg-ai;:.i?ti. Q.e ;e.,,·c.uJ. "t:<I.d.es po7; pP.r:t;e del· i\j~Rt:il.l".ien.to. -
para ·que el.· sis.te:rn.a :sea ad.mi:n..:ist:x-at\o por .. el:- Cons.ej o de- Col.abeír~ 

ci6n 'J\turiic::ipal. 

Aunque en la pr~c.tica, presenta may0 res. i:..entajas. 1a ad­
ministración directa por parte del. A°yuritamiento, por.que permite 

un contacto m~s cercano entre ·1a pob1aci?h beneficiada,.·1as au­
toridades y adem~s. disminuye 1os costos de 1a obra a1 no inc1~ 

ir iastos de administraci?ri-

Por el contrario, cuando el Consej~ de Co1aboraci6n Mu­
nicipal. es e~ ºque administra e1 sistema. para ºcubrir 1os gastos 

administr;o.t.:ivos del Consej º• es necesario gravar e1 costo de 
1as obras e.o~ un porcentaje previamente determinado para ese 
fin; adem~s de ·que. re.su1ta _gravoso el pago de 1os es.tudios y 
proyectos prev-ios a la· ej ecuci6n de ·1a obra. por 1o que existe­

un mayor costo de la misma, que reper.cute en los contribuyentes. 

Para poder realizar una obra p~b1ica a través de1 sis 
te¡na de ob:r;-<>.s por cooperaci?n. J.o primero que. se tiene que ha 
cer es· un. estudio. socioecon6mico de la zdna de infJ.uencia de 1a 
obra a eje~utar, a fin de conocer J.as condiciones sociales de -
los habitantes de J.a zona y poder determinar J.a capacidad de 
pago de 1os propietarios. Este estudio es b~sico para determi -
nar 1a procedencia o improcedencia de J.a ejecuci?n de 1a obra -
bajo este sistema. 

E1 estudio socioecon6mico-se efectúa de acuerdo a una -
encuesta apJ.icada en una muestra representativa de1 total de 
predios comprendidos en la zona de afectaci6n de 1a obra, de 
hiendo obtener la información directamente de los propietarios­
º poseedores de 1os predios seleccionados. 

EJ. estudio antes referido, debe ser realizado por eJ.. 
Ayuntamien.to o por ·el Consejo de -:Co1abora~:i?n Muriic"ipa1 • se·g~n 
sea la opci6n ad~inistrativa que se elija~ ~eb~ehdo cargarse 
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al costo de la obra ¡~s g~ati~~cacio~es que se otorguen a los. -

encuestadores. 

Una vez ·determinada la capacidad de pago de. los propie­

tarios se procede a la realizaci6h de ·1os proyectos de ingenie­

ría. 

Estos proyectos pueden ser elaborados y ejecutados ya -
sea por el Ayuntamiento en forma directa, a trav~s de la· unidad· 
administrativa correspondiente (Direcci6n de Obras P6blicas Mu­
nicipales), o bien, se pueden someter a concurso, para lo cual­
se deberán formular las bases que se requieran para la ejecu -­
ci6n de la obra y expedir la convocatoria respectiva. 

Para determinar el cosl:o total de la obra,. se deben -
considerar los siguientes aspectos: 

a) "El importe del anteproyecto· y del proyecto, en el 
caso de que sea otorgado bajo contrato; 

b) Importe de todas las erogaciones inherentes a la ej~ 
cuci6n de la obra, tales como los costos de asesoría y direc -­
ci6n cuando administre el Consc:'Oj o de Colaboraci6n Muriicipal y. -
en general, pagos por mano de obra, materiales etc. 

e) Pago de intereses y _gastos accesorios por financia -
miento de las obras; 

d) Importe de ·cualquier otra erogaci6n que sea necesa -
ria para realizar las obras. En este apartado se incluyen todos 
aquellos gastos directos o indirectos ·qÜe motiven los estudios­
y proyectos, como por ejemplo, gratificaci6n a encuestado~es. 

e) Porcentaje ~ue se cargará a la obra para gastos admi 
nistrativos de los Consejos de Colaboraci6n Municipal. 

Una vez determinados los estudios y proyectos y determi 
nado e1 costo tata~. debe realizarse el cálculo de las cuotas 
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uni ta;r;ia.s correspQP.die:p.tes a los p;ropietarios o poseedores de­

los predios ubicad.os .. en. 1a v·:La' púb1 :i.c;.a. .do:n.Cle . se .-Ya -a r-eal. izaX'­

la obra. 

Para ese efecto. a tra~~s de 1a oficina de Catastro se 

realiza la identificaci6n de los predios donde va a realizarse 

la obra, sus dimensiones, linderos, topografía. nombre de 1os­
propietarios, valor de los torrenos y construcciones. Para de­
terminar la cuota unitaria correspondiente a cada propietario­

º poseedor. se calcula en primer lugar, la cuota por metro li­
neal. que se obtienen multiplicando el n6mero de metros linea­
les de frente de cada predio por la cuota correspondiente a 
cada metro lineal de frente (esto se aplica si se trata de pa­

vimentaciones. guarniciones y alumbrado p6blico). 

En el .caso de sistemas de agua potable. drenaje o al 
cantarillado. el efecto de la obra guarda mayor relaci6n con 

la extensi6n de cada predio, por lo que se considera más equi­
tativo que se determine la cuota, en funci6n de los metros cua 
drados de superficie que posee cada contribuyente. 

La cuota unitaria por contribuyente se obtiene multi 
plicando el n6mero de metros cuadrados de superficie de cada 
predio, por la cuota correspondiente a cada metro cuadrado de­
superficie (1 2 8) 

Por lo general, las cuotas de la contribuci6n especial 

para ~bras por cooperaci6n se determinan cuando se termina 1a­
obra en tramo que se ponga en servicio. por lo que el Ayunta 
miento o el Consejo de Colaboraci6n Municipal, segdn el caso.­
requerirán de1 financiamiento para rea1izar 1as obras en cues­

ti6n. 

(128) SISTEMAS DE OBRAS POR COOPERACION. INSTITUTO PARA EL DE­
SARROLLO TECNICO DE LAS HACIENDAS PUBLICAS INDETEC, JA -
LISCO. 1982 p.4. 
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Es. a :trfl.Yés .Q.e:i.. J'lani;.o . .N<i.c.io:ri.,,_;i. de. o"b-ras· y .se:i;-y.;i.c;_i_Qs 

P~lil:i.c.os.· ·.c;;¿tn.o. i.o~ .NJ.i:ri.d.~1p:ios . ob\: ;ieri,.;n ~i.:n.;..ri.c;:.iaini.en.\:o P<'-.J;ll .. _;r,.,. __ 
const.rucci6h. de obr.;._~- y> .seryic1o:S p~l::il.icos ~- E,A.N~BR.AS exige· de.E, 

tro de .los tr,mites para otorgar fina~cia~iehto 0 que se ~uente 

con_ e1 avaT de1 gobierno de1 E7tado • 'cuando e.l. pr"?stamo va di­

recto a .los Muriic:1p':io:S ;· y e1 ava1 de:> los· Ayuritamientos • ·cuando 

se contra.ta e1 cr~dit<>_ por los· Consejos de Colaboraci6n Muni 

cipal. En ambos casos. el ava~ se o~orga sobre las participa 

ciones 'que corresponden a los· :Ayuntamientos• por lo ·que esta 

si-tuaci?n debe ser considerada por 1as ·autoridades inunicipa1es 

al decid1~por 1a ~orma de adm~n1straci6h de1 sistema. 

J:.a.. :irnpl.etn.en:ta.ci6n del·- sistema de obras por cooperaci~n 

coP..1_3. eya.: -Yenta.j as que i;,.c·:iden en ei· ~mbi to· po1~-t.ico •. socia1 y 

eco:n.6mi.co. 

_En. ].o po.i¿.t:tco •. ·este: ·s·iste~-ª tiehe por. efecto· disminuir 

e.i pate:i:'n.ll.1-:i.smo de. -1.as ·a~toridades. creando· concienc:ia. ciuda .. -­

dana con. un profunde:> sentido ·social". - As~ mismo• forta1ece • 1a -

confianza. de ·1a coinuriidad en ·sus gobernantes· y en 1as institu -

ciones. En síntesis" proporciona estabi1idad po1~tica a 1os Muni 

cipios. 

En l.o social..- ~e ~btiehe~~• participaci~n de grupos or­

ganizados en. las tareas- de gobierno;: se incorpora a 1os benefi­

ciados de las obra_s a ·su ·mantenim'i.ehto·. y operaci~n;: se despier­

ta e1 inter~s de_ la c."iuiladan~a· por organizar: y superar sus ni ve 

.les de vida y se l.ogra e1 arrige a sus ~ugares de origen. a1 

crearse m's fuentes de empleo. 

En 1o econ~~icO, coa.0-yuva a1 :forta1ec_~miento lnunici.pa1, 

mediante el apoyo a_ l.as h.acieridas "mu:r?ic:ipal.es • ·aumentando 1a 

capacidad eje"cutora de_ los a'yuritamiehtos· y "sus pos'ibi1idades de 

respuesta a l..as demandas JYopu-1·are·s .- · · 

'. 
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Adcm~.s, reduce. los costos de J.«s ol>r<is y servicios pú 

blicos ·al, uti.l.i.zi'TSe la m<".nO de obTa de la comunid;;u;l,.. l.os mate­
riales de la ~egi~n y las aportaciones econ6micas de ésta. Por­
estas razones, es conveniente que Jos Murijcip1os no abandonen -

la instrumentaci6n del sistema de obr~s por cooperaci6n. porque 

a través de ese sistema, se puede lograr la recuperaci?n de la­
inversi6n pi'.iblica, obtener la participaci6n de la co.munidad y -

tener a su disposici6~ una fuente inagotable de desarrollo~* 

En 1984, el :licenciado Alejandro Cervi'ntes Delgado, Goberna 
dor del. Est~do de Guerrero, puso en operaci6n el Programa 
Dando y Dando, ~ue furicion6 en forma tripartita; al gobierno­
estata1 le correspondía aportar e1 50% de 1a inversi6n~ a los 
Ayuntamientos el 30% y a las comunidades el 20% restante. Con 
ese programa se promovi6 en forma efectiva la participaci6n 
comunitaria y al mismo t:iempo sirvi6 para fotalecer el régi 
men municipal al permitir a 1os Ayuñtamientos tener mayor -
capacidad de respuesta a las demandas populare5. 

'. 



CAPITULO. 5 

LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES Y SUS ALTER­
NATIVAS DE ADMINISTRACION. 

5. ALTERNATIVAS DE ADMINISTRACION. 
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A continuaci?n pro~ederemos a ~acer un estudio de los 
~ervicios p~b1icos municipales previsto~ en la fracci6n III. -

del artículo 115 Constitucional y algunos servicios que las 
legislaturas locales han considerado como competencia del Mu­
nicipio, con el objeto de definir las formas de administra--~ 

ci?n que-resulten:apropiadas para la prestaci~n de cada uno 

de los mismos. 

5.1 AGUA POTABLE- Al consolidarse los primeros gobier 
nos de la Re~o1uci~n. la mayor parte de las poblaciones de la 
rep~b1ica mexicana carec~an de agua potable.· Se puede decir 
que es hasta 19~~. cuando el Gobierno Federal realiza accio 
nes modestas para resolver este problema, creando el Banco 
Nacional Hipotecario y de Obras P6b1icas. encargado de impul­
sar la primera f~brica de ·tuber~a. asbesto -cemento, de Améri 
ca Latina~ además de financiar parcialmente el costo de las 
obras de agua potable. 

De entonces a la fecha, el Gobierno Federal ha inter­
venido en la const.rucci?n· y abastecimiento de agua potable, a 
través de diversas instancias ~ue en ~u momento han jugado un 
papel primordia~para avanzar en la soluci?n del importante -
problema que representa ·su ·suniini.stro.· As~ por ejemplo, en --

1934 se ere? el Departamento de Trigenier~a Sanitaria, conver­
tido después en Secretar~a· de Sa.1ubridad· y Asistencia. En 
1946 con la c:reaci6n de la Secretar~a de Re-cursos Hidr·a~Iicos, 
se fortalecen las actividades para apoyar este servicio. A 
partir de 1960 •.. J.as comisiones ej e·cut:ivas establecidas en las 
cuencas h~dro.l~gic:is de Papaloapan, Tepalcatepec, Grija.lva y 
El Fuerte, ·avanzan en la .so-1uci6n del problema. Por ·su parte-

'-
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e1 Departamento de1 Dis't:r'!i. to· Fe·dera1' se -responsab i1 iza ;de1· ser.- ·· 

vicio en e1 área de su circunscripci6n. 

Los servicios de agua potab1e y alcantari11ado en pue~ 

tos y ciudades fronterizas fueron responsabi1idad de la Secre­

taría de· Patrimonio Na-cionar, a "través de· 1as Juntas Federa1es 
de Mejoras Materiales. En 1972, se crea 1a Comisi6n de Aguas 
de1 Val1e de México para atender el suministro del Iíquido a 
la zona metropolitana. Asimismo y dependiente de la Secretaría 
de Salubridad y Asistencia 1a· Comisi?n Constructora de Ingeni~ 
ría Sanitaria partic:ip? activamente en la. construcci6n de sis­

temas de agua potable en el medio rural. 

Para dar una :idea de1 esfuerzo realizado en materia de 
inversi?n p~bl:ica canalizada al agua potab1e y alcantarillado, 
basta mencionar que entre 1947 y 1971, considerando las disti~ 
tas instituciones participantes, excepto la Secretaría de Sa1~ 
bridad y Asistencia, a1canz6 montos del orden de 17,500 millo­
nes de pesos en 1978. Por lo que toca a los sistemas construi­
dos exclusivamente por la· Secretar~a. de Recursos Hidra~licos,­
después convertida en SARH, se puede 'decir que entre 1972 y --

1987, se han c~nalizado poco más de un bil16n cien mil millo 
nes de pesos (l 2~) Actualment~. e1 servicio de agua potable·­

es uno de los principales retos que a los tres niveles de go 
bierno en sus respectivas jurisd·icciones les corresponde afron 
tar. 

Con el prop~sito de lograr el desarrol1o de la infrae.=!_ 
tructu:r'a h:idr·a~lica del país· y pro.curar la d:istribuc:ic?n adecu~ 

da de ~as_~g~~s_na~:ionales, el Presidente Carlos Salinas de 

e i29J Kame1 Ath:ié Flores (Director de Programac:i6n y Presupues 
to de la Sé.due). "Papel de. la I:riversi6n ·Pública en el ·p;r 
nanc:iamiento y Administraci6n de los Sistémas Hidraúli 7 
cos". El Munic'ipio. Revista 'del Ayuntamiento Mexic.a:ño, 
número 13; Julio 1987 Centro Nacional de Estudios Munic.!_ 
pales. Secretaría de Gobernaci6n.Néxico,1987. p~g. 214. -

'. -·---.~\ 
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Gortari, mediante decreto de fecha 16 de enero de 1989, cre6 

dentro de 1a Secretar~a· de· Agricu1tura.· y _Recursos Hidr.aú1icos 

un organismo administrativo desconcentrado denominado Comisi6n­

Naciona1 de1 agua, que tiene 1as siguientes funciones: Artícu1o 

2-I. Proponer 1a po1~_tica hidra~1ica de1 pa~s • formu1ar y mant~ 

ner actua1izado el Programa Nacional Hidrá~iico y ejecutar e1 ~ 

Sistema de Programaci?n Hidra~1ica; 

II. Fijar 1os criterios y 1ineamientos que permitan dar 

unidad y congruencia a 1os programas· y acciones de1 Gob.i.,,_rho. 

Federa1 en materia de a·gua; 

III. Ji!stab1ecer y,. en su .caso,. proponer 1as-.1'á:ses·-,·para 

1a coordinaci6n de acciones de 1as· uni.dades administrativa·s. e­

ínstituc.iones p~o1icas que desernp~:ñ.;,n fu~cioI1es'. réiá¿ionadas 

con e1 agua; 

IV. :Adminis.trar y re.gu1ar,. en ios términos de 1a 1ey.,. -

1as aguas naciona·1es,. 1a _infraest·ructur.,;_ hidr.aú1ica y 1os re. 

cursos que se 1e destinen; 

V •. Programar,. es.tudiar,. construir operar y conservar -

obras hidra~1icas· y rea1.izar 1as acciones que requiera e1 apr~ 

vechamien,to .integral de1 a·gua.; 

. VI. Manejar e1· sistema hidro1?gico de1. Va1.1e de M~xico; 

VIT •· Es.tudiar,. programar· y proyectar. 1.as obras de dre­

naje,. contro1 de r~o:s· y aprovechamiento de. 1os. recursos hidraQ_ 

1icos .Qe1 Va11e de M~xico,. as~ como construir 1as obras de dr!:_ 

naje o-aprovechamiento hidraú1ico y rea1izar 1as acciones que­

para su desarrollo se re~uieran; 

VIII. Asegurar y vigi1ar 1a congruencia entre los pro­

gramas rela.cionados con el. a·gua y la asignaci?n de recursos. 

púb1icos para su ejécuci?n:· y 

IX. Es~udiar,. propon•r y eje~utar,. en su caso,.. l.as me~­

didas de tipo financiero ·que permitan el desarrollo de la infr~ 

'. 
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Asim~smo. 1a Comis~6n_Naciona1 de1 a~u~ tiene 1as si -
guientes atribuciones:. "Artí.cu1o 3. r .· Las ºque conforme a 1a 
legis1¿¡.ci6n correspoi;idg.n. - a l.a Secreta:r:ía~ de :.Agriºcu1.tura y Re.su.!:. 
sos Hidraii1icos. sa1vo aºquellas que por ·dispo"sicºic_>nes· legales. 
o reglamentarias se le atribuyan expresamente al T~tular de 1a­
Secretaría; 

II. Prestar el servicio piiblico de agua en los casos 
que conforme a la ley competa al Eje.cutivo Federal. o que con 
vengan con otras instancias de gobierno o 1os parti~u1ares; 

III. Construir, operar y conservar 1as obras e instala 
ciones necesarias para el suministro de agua en 1as áreas urba­
nas de1 Valle de M.6xico, en especia1 el &.rea metropolitana. 
hasta los sitios en que se conven~an; 

IV. Ej eºcutar e:ri la esfera de su competencia".; e1 Pro 
grama Lago de Texcoco en la zona federa1 a su cargo y en 1a 
cuenca hidrol?gica del propio lago, así como realizar los pro_­
gramas y obras para evitar o dismiriuir tolvaneras; 

V. Intervenir, conforme a la ley. en la captaci?n y 

ap1icaci6n de los ingresos originados por la explotaci?n. uso o 
aprovechamiento de las aguas nacionales, así como por la pres 
taci6n de los servicios a su cargo; 

VI. Administrar los bienes y re.cursos humanos, materi~ 
les. financieros y de informática con que cuente para el ejer 
cicio de sus atribuciones, confoEme a la normatividad correspOE_ 
diente a la materia; y 

VII. Las demás que le confieran las disposiciones le. 
gales o le señale el Secretario de Agri.cul.tura y Recursos Hidr~ 
Úlicos"'. 

A partir de la ref~rma a.1.. artículo 115 Cons_ti.tucio:n_al 
(3 de febrero de 1;:'83) • se les otorg6 a ·los Municipios 1.a facu_!. 
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tad de ·i:n..'te.Tve·:n..ir: en ,·].a prcs't:ac;i~'¡l; d.e::i., s·e;i;'yic;;i.Q -~e- ·-igua. pot:a .. _,,' 

ble~-10-~tici les h~ oeasiona4o se~:ios problem•~~·pues de-lo~ 
2379. mu;.i~:i:p:i:~S .;,X>iStentes en ].a R,epÚolica ~l'exicana,· "el_- 55% n.o 

d.:ispone del. s.;,,;,_v·ic:":io- de aºgua potable -ni Ciel· de alc<'lnta:rillado­

(.J.30) _; .;11 1 

~os H.u:ri.:t.7ip1os en relac:i<?P. al. serv•ic'io· de agua potable 

des.,.rrol l.an b~s :tcamen.te: l.as "furicio1J.es ·Si.gu ientes: 

Pirecc;:t?n 
- Ab<>-stec:.im."ieil.to 

Distri.buc:i?n". y _con:d.uC:::c·:i~n 

l'otabil.'iz~c:t.?n 
Manten:im_':i.ento _ 

- Alca.n.ta.r:il.l.<1.d:o-D_rep_<1.;J e. 

Med:t.c:t?n' "y; 
Obras 

a).·-:- .PIRECC~ON- }U 6h'gano Q.irec.-t.i,{-o-. -es .. e!l.-. .:r-espori.s~b:Le del-. buen 

";(u:ri.ciona.m:tento <'l:.elc _;ex-Y.:tC-10· públ.··ico ~ · Eti. :1 a mayq;r~a· de las· Ent_! 

dade;; Fed.;,rat:i~s el. s.;,:rv-:ic'io·- de ·agua potable se presta a tra­

vés a.e· u:ri. organismo esta.tal." .y _l.a •dis'tri"buci6n d.el a"gua l.e co -

:r;.esponde ·a1 i'·furi:ic'ip':io'. a través de_ ·Junta_s",: éomi tés. Patronatos 

y _Em¡>;r:-esas ~ · E:¡\_~].-gupos' Nuri_ic'ip'ios como Mon.te:rrey~ To"luca, M~. 
ri«la,. · :,A_ca:purc:o.,· Chil.pancingo* e1: ser-v·ic.'io· de dotac.i~n de a·gua:­

potab1e se Tealiz~ a ~:rav~s de cirganis~os descentralizados mu­

nicipales. ten5epdo buenos. r~sultados t~cnicos y econ?micos, 

pues en raz~n a ~u ~utonom~a org~nica y t~cnica, ~ueden admi -
nistrar el :;;erv·:tc'.io con m·ayor fluidez ·en beneficio de."""J.a colee 

-i:iv'idad.. 

· (130) "Sergio· Mingrain de_ :la. Garza. E1 Munic'ip'i.o-. Agua Potable .. -
w•i.o-g.ra.r. la ·auto.sufic1ehc"ia· .de_ ·ios organismos operadores­
de agua potable:· O_bj etivó de_ ·1a SEDUE".· Revista del Cen­
tro Nacional de Estudios Muriic"ipales. Número· 2. Marzo . 
1986. Secretaría de ~obernaci6h. M6xicb"1986 pdg~na 82 •. -
Dec_:reto de -fecna 31 de marzo de_ 1989 "que creo_ él orgarii~ 
mo públicri paraestatal Sistema Muriicipa~ de agua potable 
y Al¿antari11ado de Chil~ancingo~ -

--- - .. -::--... · 

'. 
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Es muy importante que aJ frente de ese organis~Q•se en~ ~n­

cuentre una persona con, la pr·eparaci?n su·.f·i.ciente para _d.esempe.~·;o;pc -

fiar el cargo, ya que de lo contrario~ se puede incurrir en una­
deficiente operaci?n que repercute directamente en las finanzas 

municipale~- Y- en,perj~ic~o de .los usuarios. 

El organismo descentralizado municipal encargado de la 

prestaci?n de1 servi·cio de a·gua potable• debe cumplir seis furi 
ciones b&sicas: (r31) 

1--0perar y conservar los sistemas de agua potable y alcanta 
rillado; 

2- Efectuar la administraci6n de apoyo a los servicios; 
3- Comercializar los servicios; 
4- Contabiliz•~ y controlar las finanza~; 
5- Planear· y programar la gesti6n técnica, econ~mica y organi-

zacional de la entidad;·y · · 

6- Informar a las dependencias e instituciones quecorresponda; 

Para el ·otorgamiento de cr~ditos a través de FIFAPA se 
debe contar con la existencia de uri organismo operador de ca 
r~cter descentra1iz•d6 con pers~nalida~jur~dica y patrimonio­
propio,_ cuyas fina1idades sean operar> adm:in:istr8.r,. conservar, 
planear· y cont-ruir obras de a·gua potable· y al.cantari11ado (l~ 2 ): 

As~mismo,. 1a asociaci?n municipal es una figura jur~d_'!,­

co-administrativa "que pu'."de ser aplicable en. la prestaci?n de1-
servicio de agua, potable, por.que a trav~s de ella los Municipios 

unen sus esfuerzos para la obtenci?n d_e fiñanciamientos tendien 
tes a la construcci6n del sistema así como también para desarro 

( 131) Manual de Serv·ic":ios Públicos Municipales_ Colecci6n de ·rna 
nuales de i\drninistraci6n· y Organiz•ci6_h. Municipal· Conmemo 
rativ·a del XV An"iversario· del· Fondo Fiduciario Federal de 
Fomento Munjcipa1. ·coedic"i6n INAP. y BANOBRAS, México, 
1987, 'página 73 _. · ·- .. -

(1~2) ·sergio Migrarn ·de. la Garza. Op. Cit .• p~gina 89_ 

'. ----~\ 
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llar •las ;fun<::iones a que hemqs hec;ho alusión en .J. íneas .anter:io.,,· z i '' 

res. <re·lac:ion.adas ·con. el .. se1'vic:io .«Además'. •·lºos .Mun:ic':ip:i'os -áso _,.,,, 

ciadds tienen la posibilidad de participar en el Consejo de Ad~ 

ministraci6n del orgnn:ismo descentralizado municipal que se 
consti.tuya .pgra ,:tal. efecto; . sie,ndo. res.pensables , .sol.:ida·r:iamente.~" u;· 

los .miembros 'de di'cho· ·organ·:ismo 'de su· :Funcionarri:iento. Esta for-

ma de adm:inistrac:i6n se ha :implementado en los Municipios de 
Guadalajara. Zapopan. Tlaquepaque y Tonalá, con 6pt:imos result~ 

dos, permitiendo actualizar las tarifas 
así como también el padr6n de usuarios. 

con fundamentos 
(i33) 

real.es,, 

b) ABASTECIMIENTO- El abastecimiento comprende las captaciones­
y los sistemas de conducci6n de las fuentes de suministro a las 
redes primarias_ 

La fuente de abastecimiento, es todo recurso acuífero 
superficial o subterráneo que puede ser utilizado para su apro -
vechamiento en las necesidades de una localidad o pob1aci6n y se 
dividen en: superficiales y subterráneas (1'34) Entre las super-

ficia1es se encuentran: manantiales,, ríos, 1agos, presas y mares 

y las subterrán~as están constituidas por ríos o corrientes sub­
terráneas. Una vez detectadas las fuentes de abastecimiento y -­

conocidas sus características, se debe proceder a seleccionar 
aqu611as que ofrezcan las mejores condiciones de servicio y e1-

menor costo econ6mico, en cada una de l.as alternativas de solu -

ci6n planteadas. 

(1~~) Israel DÍaz Acosta* Vicepresidente de la Asociaci6n Nacio­
nal de Organismos Operadores de Agua Potable y Alcantari -
1lado. El Municipio. Agua Potable. Revista del Centro Na 
ciona1 de Estudios Municipales. No.2. Secretaría de Gober­
naci6n. Marzo, 1986, página 313. 

(134) Manual de Servicios P6blicos .Municipales. Co1ecci6n de Ma­
nuales de Administraci6n y Organizaci6n Municipal Conmemo­
rativa del XV Aniversario del Fondo Fiduciario Federal de­

- Fomento Nun i c ipa1. Coedici6n INAP y BANOBRAS. México, 198 7, 
página 75. · 

'. 
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c) DISTRIBUCION-·Y CONDUCCION:- .La. conducci6n ·consiste ·en. trasl:a .. , · '·' · 
dar e!I..! .agüa desde".1as.- fuent:es .ae--cap-tac4?n·•o· ·'abastdc-im:icn·to· h~ h.-,_:; 

ta e1 punto ~onde se almacene o alimente a las redes de distri­

buci6n urbana. 

Cuando· exii.s ten- .p1 an-i;as, ,po;ta q..:i.J.i,za-0.oxas:_. •. se- ,recomienda:-_ .•. :::_ 

que 1a a1imentaci?n a redes sea cerrada, para evitar cualquier 

posibi1idad de contaminaci?n. 

El objetivo de la distribuci?n o conducci6n del agua., -
consiste en que toda 1a poblaci?n sea servida de acuerdo a los 
volúmenes suministrados. 

. Conforme a1 criterio sostenido por Luis L?pez Moctezu­
ma (l·~_S) al Municipio le debe corresponder ~nicamente 1a dis­

tribuci6n tanto de1 agua potab1e como de1 a1cantari11ado- reci 
hiendo e1 agua en bloque y entregando e1 agua servida corres 

pendiendo 1a captaci?n. conducci?n, potabi1izaci?n. a1ojamien­
to y tratamiento de aguas residuales a 1a Federaci6n o al Es 
tado, seg~n convengan-. Y la operaci?n, administraci?n y mant~ 

niendo de los sistemas de agua potab1e y a1cantari11ado a tra­
v~s de organismos descentralizados municipa1es, que integren -
su. Consejo de Administraci?n con funcionarios munj.cipa1es • con 
la participaci?n del sector social y 1a representaci6n de la 
Federaci?n y el Estado". 

Estamos de a~uerdo con esta opini?n. pues los Conve 
nios Administrativos, permiten a la Federaci?n y a las Entida­
des Federativas;-_.subrogarse en e1~cump1imiento de parte de las 
funciones que 1e corresponde desempeñar al Municipio en la 
prestaci6n de1 servicio de agua potable, permitiendo a éste 
actuar con fluídez en la administraci?n. operaci?n y manteni 
miento de dicho -

(l.35) El Munici.p3.o. Revista de1 A)i'untamierito Mexicano. Número-
13. Centro Nacional: de Estudios Muriici.pa1es. Secretaría­
de Gobernac'i?n. M~xico, 1987, P".1_ginas· 22 y 23. 



236" 

sisteJTI.a., <1.sí co¡no reduci:t:-: e·l. p¡i,go <;l.e p¡isj:yo · deriY<>do de los fi­
nanciamientos obteni.dos,para.··t·al'·efécto·~· .,,,.._ •'·-· ·.·:'''" '"' ·' 

d) POTABILIZACION- La potabi1izaci6n consiste en acondicionar -
e1 agua para el.· uso y con.sumo humano, para 1o cual. se remueve.n-
1os s6lidos, 1a col.oraci6n' Y."'i~:,;.· ba0cte-a·,;:s ,_,ej..;~ 0

p',;-ed.;;,;_ ~,;·e;;~.,;_.;;;.;,;;:~--. 

dentro de l.oi 1Ímites de tolerancia para e1 cuerpo humano. 

Los procesos de potabilizaci6n de1 agua son: 

Cloraci6n- Es un tratamiento que consiste en afiadir el.oro al. 
agua para contrarrestar 1as impurezas; 

Fil. tracii?n- _Consiste en pasar e1 agua por fi1 tras especia1es­
para remover sl?l.idos ~uspendidos; 

Sedirnentaci6n- Consiste en el asentamiento por gravedad de l.as 
part~culas s61idas contenidas en el. agua. 

F1o"cula_cj.6n.- Es un proce_dimiento primario por medio de1 cual.­
se purifica el. agua, util.izando algunos e1ementos floculantes, 

como el. f?sforo y fosfato de amonio entre otros. 

La se1ecci6n del proceso de potabi1izaci6n, se determina 
en base a la condici6n natural de1 agua mediante el. resu11:ado de 
1os ex§menes físicos, ~uímicos y bacterio16gicos que se rea1icen 
previamente a l.a fuente de exp1otaci6n. 

El. agua para consumo humano debe ser potabl.e, y en vir­
tud de e1lo, l.a dotaci6n del. servic:i;? de agua debe hacerse de 
manera general. y e·quitativa, en el. siguiente orden de importan -
cia. 

Consumo humano 

Consumo doméstico 

Para servicios públicos 

Para servicios comerciales e industria1es de índol.e particul.ar. 

'-
\ 
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No podemos dejar de menciona.r la importancia que tiene 

el reuso o reciclaje del agua, pues es una alternativa para ·o~ 
tener un uso más eficiente de este recurso y para reducir los­

costos derivados de su abastecimiento y desalojo. 

Diversos países como ios Estados Unidos de Norteaméri 

ca, Alemania Federal, Uni6n Soviética, Jap6n entre otros, han -
desarrollado sistemas de reciclaje con resultados favorables. 

Cabe destacar la importancia que en Sud-Africa se le ha dado 
a la reutilizaci6n del agua, debido principalmente a la escasa­
y errática precipitaci6n pluvial de ese país (1~6) 

Nuestro país no está excluido de recurrir a tecnologías 
que manejen en forma racional el agua. En México, en el afio 

2000 la demanda del fluído en las ciudades con más de 300 mil 
habitantes se duplicará con respecto a 1985, hecho que agudiza­
rá los problemas actuales. Si para el afio 2000 no logramos un 
manejo más racional de este recurso mediante su reciclaje, evi­
taremos tener que duplicar la infraestructura para captar el 
fluÍdo (l 37 ) 

e) MANTENIMIENTO- Es necesari.o i.mplementar programas adecuados­
de operaci6n y mantenimiento, que tienen como prop6sito contro­
lar el consumo de los usuarios y eliminar con procedimientos 
correctivos y preventivos las causas del desperdicio en las re­
des de agua potable, y el deficiente funcxonamiento del alcanta 
rillado. 

Al respecto el Ingeniero Sergio Mingram de la Garza,--­

Secretario Particular del Subsecretario de Desarrollo Urbano de 

(J 36) 

(137) 

Lama Manue1, ""A1·ternativas para ·e1 -reuso del agua en J.féxico",, 
Estudios Municipales, numero 18, Centro Nacional de Estu 
dios Municipales, México, 1987, página 113. 
Ibid. 

---·.,).. 
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1a SEDUE. en UP.a entrevista que 1e hizo e;I. Poctor RaiÍJ. .01medo -
Carranza: en l,986 • afirmó "Que de má.s Q.e 18 in.ir sistemas de agua 
potab1e. 1a mitad ~un poco más. están en desuso porque tienen­

una fa11a que e~ corregible con una pe~uefta inversión. inc1uso­
hecha por 1a comunidad" c1:38) 

E1 Gobierno por su parte se enfrenta al prob1ema de con 

tinuar con 1a amp1iación de la infraestructura del servicio de­
agua potable; o bien. conservar los sistemas existentes por me­
dio de su rehabilitación. Desde una perspectiva técnica y fina~ 

ciera es recomendable 1a segunda vía. ya que puede 11egar e1 
momento en que los sistemas existentes dejen de funcionar.·' 

f) DRENAJE Y ALCANTARILLADO- E1 drenaje es un sistema subterrá­
neo de tuberías por e1 que se desechan 1as aguas negras y resi­
dua1es. 

E1 a1cantari11ado es una red de co1ectores para reunir-
1os desechos 1íquidos sanitarios. industria1es y agua de 11uvia 
para ser conducidos a1 canal de1 desague p a p1antas de trata ~ 

miento •. Este se_rvicio debe cumplir dos funciones fundamenta1es­
que son e1 drenaje sanitario y p1uvial. 

E1 sanitario tiene por fina1idad 1a reco1ección y con 
ducción de 1as aguas usadas o aguas negras, a lugares de dispo­
sición final donde no provoquen efectos negativos para 1a pobl~ 
ción. e1 medio ambiente y otros recursos naturales. 

El p1uvia1 tiene por objeto 1a conducción de agua de 11~ 
via con el fin de evitar inundaciones en la zona urbana y encau­

zar1as segtín e1 escurrimiento. L·a recolección de aguas pluviale~ 

El Municipio. Agua Potable. Revista de1 Centro Naciona1 de 
Estudios Municipales. ntímero 2. Marzo 1986. Secretaría de­
Gobernación. Méx;Lco. 1986~ página 24. 
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puede ha~erse en. f:QT.:rn'1. seP<1.Ta.r;l.f! c;l.e J.¡i.s .,:guas· n.egrf!.s; es"to ha.. -
origi.n."a.~Q a.l.ter·P..ati.'!~S Pl'.ra ;Lp. el.~c;.c;i.6\1. de ~n. sistein.P. <;:.Q!l\.bin.a­
do, separado o mt:>Cto. En: tod.o caso 1a e1ecé:i6n se h¡>ce depen -
diendo de 1as n~cesidades sanitarias, ¿ondic~ones topogr,fi.cas. 
hidro16gicas y de 1as condiciones económicas. 

Existen sistemas de drenaje ·alternativos como el SIRDO­

(Sistema Inte~rado de Recic1aje de D~sechos Orgáni¿os); desarro 
11ado a partir de 1978• por el Grupo de Tecnología Alternati.va­
(GTA) de Mérida Yucatán. ag.rupaci6n ·que fué fundada por la ar 
q~itecta Josefina Mena. y ~ue realiza 1a búsqueda de 1a tecno1~ 
gía para el recic1ado de los desechos orgánicos en 1as zonas 
urbanas. El SIRDO. (l 39 l ." no .se disefi6 Únicamente para e1iminar­

basuras y desperdicios.· sino como un proceso potencial de acti­
vidades 1abora1es productoras de ingresos. 

Es un sistema que requiere gran cantidad de mano de 

obra en todas sus etapas. desde su construcción hasta el mante­
nimiento y pro.ducci6n. Sus características hacen posible el ma­

nejo cooperativo comunitario de su funcionamiento diario. Bási­
camente e1 SIRD_O funciona de la siizuiente manera: cada casa se­
conecta con e1 sistema comunitario con dos tubos separados: uno 
para 1as aguas grises (provenientes de1 bafio. cocina. 1abado de 
ropa. que contienen detergentes) y 1as aguas negras que salen -
del. inodoro. Después de filtradas. el ochenta por ciento de las 
''aguas grises'' pueden uti1izarse de nuevn corno agua de riego. 

Las "aguas :negras" van a un tan.que, donde e1 cieno. se separa de1 

agua. E1 cieno se extiende en una cámara aeróbica de descompos~ 
ci6n y se me-zc1a luego con 1a ba.sura de 1a casa. A11Í el agua 
se evapora mediante· un proceso de secamiento solar y en e1 té·r­
mino de un ano. 1o ~ue resta se convierte e~ un f~rti1izante 

( 139) "Manamne Schmint. Administración Comunitaria de Reves.timien 
to de-desechos-: El SI RDO. Textos Muriic1pa1es No. 8 • Centro­
Naciona1 y E~tudios Muriicipa1es. México 198S, p~gina SS. 
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:i;-ico en. sustanci~.:s n.ut:ic;i,tiv<>-.s. En.t:re t:a.n.to ... "J.;:i.s .,·guas n.egr?-.s" .. 
adecuadamente ·t:¡-at<i.~la.s van. a. t;l.a . .- a. J.os ztir<;<:is t;l.e. J.?-.s hue;r-tas 

donde crecen fJ.ores· y ~egeta1es~ Tambi~h se 1es cana1iz~ hacia­
estanques destinados a la cría de peces. EJ.. SIRDO e~ un sistema 

~nico 0 por re~uerir un ~uidadoso control. de varias etapas de1 
proceso de descomposici6n, a1go imposib1e de real.izar en un ~i~ 
tema municipal. a grande esca1a. Por otro 1ado es demasiado cos­

toso para instalarse individualmente en cada casa. De ahí que 
resulte ideal. para un manejo de tipo comunitario. Este sistema­
se ha imp1ementado con éxito en comunidades urbanas tanto en 

Mérida como en e1 Va11e de México> a través de cooperativas de­
producci6n ~ue aglutinan e~ un mayor porcentaje a mujeres, ha -
ciendo1as ingresar al proceso productivo de su regi6n. 

g) MEDICION- Es necesario que e1 organismo que administre e1 
sistema de agua potable. efec.tíie· una adecuada medici6n de Ios 
volúmenes manejados para distribuir e1 agua potable con e1 máx_! 
mo caudal. que permita Ia capacidad t6cnica insta1ada a Ia pre 
si6n adecuada y conociendo los f1ujos en e1 sistema de abaste 
cimiento. Pues Ia baja cobertura de medici6n de1 consumo, hace­
que se ap1ique tarifas bajas que causan perjuicios a1 sis­
tema, como Ia descapita1izaci6n de1 organo encargado de admi 
nistrar1o, asi como Ia destrucci6n de1 mismo. 

h) OBRAS- Se considera como obra pública municipal. todo trabajo 
que real.ice Ia Administraci6n Píib1ica Municipal. por sí o por 
medio de terceros, con recursos propios o de manera conjunta 

con otras instituciones púb1icas~ consistentes en construir~ 
crear~ modificar o conservar bienes inmuebies o insta1aciones 
que se uti1icen para Ia prestaci6n de un servicio púb1ico muni­

cipal. o que fomenten e1 desarro11o econ6mico-socia1 de1 munici­
pio o Ia regi6n (140) 

(140) Manual. de Obra Píib1ica -Municipal.. Instituto Ñaciona1 de 
Administraci6n PíÍb1ica A.C.= BANCO NACIONAL de Obras y -­
Servicios Púb1icos SNC> M6xico, 19~7. página J.S. 
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Por.· :Lo que ;i;espe<;t:a a ;1..,_s O°b'l:"<'s re:Lat:i.va.s a l'l cQn.s­
t:i;-ucc5..óP;.. ·.,_mp:U.?.C:.i611; o rel-\ab5..:L;i..t:?.~:i.ÓP. de. ;l.Qs s:i.st:ein.a.s. de ¡o.g";'J.­

potable, Hrenaj~y alcantarillado~ ~stas se pueden realiza~ a 
trai:rés de: 

-Ad.ministración Directa- El Aj-untamiento puede_ const:it_!! 
ir un comité o utilizar ~u~ propias uriid~des administrativas. 
para ejecutar determinadas obras p~blicas, trasladando p_rópor 
cionalmente ·su ·costo a los propietarios o poseedore:5·_de.:~,.;i:~~ ·:¡:>r~ 
dios beneficiados con su construcción. 

A través de Convenios- Esos convenios puede';;_'-.'~~:iiÍl;:¡_i.car 
una relación jurídica bipartita o tripartita. La.:pri.~'E.:r-.a:r:s'i:t'uá:­
ción ·se presenta ·cuando se celebran entre el Es't:~de>'<>~·:\._er .. ·Murii 
cipio y la segunda, cuando se celebran entre la· Fede"raci6n, la­
Entidad Federativa· y el Municipio respectivo; 

- Asociación Municipal- La asociaci6n municipal se con~ 
tituye ~u•ndo dos o mSs Municipios d~ una misma Entidad Federa­
tiva, se un.en con. la finalidad de desarrollar obras en comt'.ín, 
Ya sea pprque sus 
cubrir el costo, 
proco. 

recursos econ6micos-son insuficientes para -­
o bien, porque representan un beneficio recí 

Existiendo cinco vías para el financiamiento de dichas obras: 

1) ~fediante contribuciones ~ue aporten 1os particulares, 
derivadas de un convenio o por imposici6n legal re 
'sul tan.te- del.· beneficio·,."que.:1as~obras -.proporcionan;- -

2) Recursos canalizados por la Federaci6n a los Estados 
y Municipios a tra,:,.és del Convenio Unico de Desarro­
llo (CUD). 

3) Recursos canalizados por 1as Entidades Federativas a 
los Municipios a través del Convenio Unico de Desa 
rrollo E;;tado-Nunicipio, así como las aportaciones 
directas que se reciben por medio de las dependen --

1--
'. -----~ 
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4) ºRecursos fin:a.ncieros· Y' .materj.al,es que la· Admin.istra- . 

ci6n Municipal. destine para tal. fi_n·. 

5) ·créditos- Los créditos qué por medio del Banco Nacio 

nal de Obras· y Ser~icios ~Úbl.icos se obtienen para -

l.a realizaci6n de di~ersos tipos de obras tanto de -

infraest.ruc.tura como para la prestaci6n de los serv.!_ 

cios ~úblicos muriicipales. 

Son sujetos de crédito .todos los municipios de la Repú­

bl.ica M&xican~ y hai uri techo financiero por el 100% del costo­

de la obr~(i41) 
0

Para tal efecto BANOBRAS otorga cr6ditos a 1os­

muriicipios que por ~us características socioecon6micas no tie -

nen acceso al financiamiento bancario a través del Fondo Fidu -

ciario d.e Fomento Muriicipal. En este caso los techos financie 

ro~ verían en funci6n del tipo de obra que se realice, van del-

47% al 100% del Costo de l.a obra (142) Asimismo, este banco 

adw.in.istra el Fon.d.Q de Inversiones Financieras para Agua Pota -

blé Y' A1cantari11add (FIFAPA); para otorgar créditos para la 

const.rucci6n, amp1iaci6n y/o rchabilitaci6n de los sistemas de­

agua potable• al.cantarillado y drenaje para aplicarse a ciuda -

des de ta111a.ño mediano o de más de· 50,000 habitantes. Son suje 

tos de crédito de~ FIFAPA los gobiernos estatales y municipales 

directamente o los organismos y empresas que tienen la funci6n­

de prestar este serv·icio. Excepto en el ;irea metropolitana de 

las ciudades de Guadal.ajara, Monterrey y México. 

(141·) Maºnual de la Obra Pública Municipal• Ed. BANOBRAS, Página 
68. 

(142) Ibid 

'. 

... · 1 
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L.a ;E<t.c:.u,;l. t?.9. d.t; p;r·opori; iofl.?-X e;I.. st;J: .. l!:tc;,i.o de a.gua PQ'l:<lP.;l.e 
llega. a c.op~e.-'l::í.rse eri \lR prQb;l.cpi_a,. p.i;>;l,$.1:.ico 'cu;1.n.do Tl.0· sat;i..s;(<i,ce 
las demand.as d.e l.a pobl.a.ci6n·~- i?~l:' 1~ "que las ·autoridades "muri.i ·­

cipales deben dedicarle especial_atenci6n por ser determinante­
para el bienestar de la pobla~i6ri y para ~u 'incorporaci6n en el. 
desarrollo econ6mico regional. 

Para el ·buen ·funcionamiento del. sistema de a·gua potable 
es recomendable cons~derarlo ~om~ un problema prioritario ~ue -
es necesario atender, por lo que se deben tomar las medidas peE 
tinentes pa:ra l.og:rar ·su eficaz funcionamiento por lo que es re­
comendable ~ue se realicen las siguientes acciones: 

Ll.evar a cabo una adecuada planeaci6n del sJstema de 
agua potabl.e" (que comprende además el drenaje y alcantarillado)• 
para l,ograr· un manejo más racional del agua en el ámbito urbano. 
Por l.o que también se debe concientizar a la poblaci6n acerca de 
l.a importancia del uso racional de este re.curso~ 

Contar con los recursos humanos, técnicos y financie­
ros ade-cuad.os para el l;>ucn ·funcionamiento del. servicio• por 10-

que sé debe coñtar con personal. especializado para llevar a ca­
bo con eficiencia l.as 'funciones re1ati~as a 1a prestaci6n de 
este servicio. 

= Lograr un manejo más eficiente del agua a través de -
su recicl.aje, con l.a finalidad de 1ogr<tr un óptimo aprovecha -­
miento de las agu¡:i.s grises y de las aguas negras, en activida -
des agrícolas• 'industriales• comercia1e..s. 

= Evitar la existencia de tomas clandestinas, así como­
el acaparamien.to del a·gua por g·rupos econ6mic¡:i.mente poderosos. 

= Aplicaci6n de tecnologías no coAvencionales para resol 
ver el problema. del a'gua en las co'muriidades' urb_anas y rurales. 

,_ 

-· 

-------<:,_>'.¡ 



244 

,. coti,.Qc:.;i..mi.en:to Q.e. l.os inst:ru.tn..en:tos Q.e ;f;'i:n.?.nc.i.l'.m.i.ento ·p~ 
ra ].¡¡. cop_st .. 1cuc;:c;i6n... ·¡i.fll.P;l. :i.?.C.;i..(in_, rehab;i..i'-"j;¡:¡._c;::j.(Íp. de. ;J.¡i,. -red de. ·- .- · 
agua potable• O.renaj e: )" a.l.ca.ntari.1].ac;lo. 

,;. Ap1icáci6n de tarifas ·justas, tendientes a lograr. la­
recuperaci6n de la inVersi6n realizada en la prestaci6n del ser 
vicio. Pues 1as tarifas bajas c"ausan graves perj~icios a la co­
municad• al no permitir ºque se ºcubran los costos de operaci6n • -
rehabilitaci6n y ampliaci6n y adem~s originan la descapitaliza­
ci6n del organismo responsabl~ de la administraci~n del sistema~ 

= E~itar la utilizaci6n de ingresos p~ovenientes de la­
prestaci6:n. del serv·ic:io de aºgua potable para ºsubsidiar otros 
servic.ioS, Pues esto trae por consecuencia 1os mismos inconve -

nientes señalados en el punto anterior. 

s.2 ALUNBRADO PUBLICO 

En México existen varios antecedentes que denotan la -­
preocupación ~el gobierno por regula~ y establecer el servicio­
de a·lumb.rado p!Íblico, como por c:_jemplo la obra de instalaci6n -
del alumbrado p!Íblico del Virrey Revillagigedo. Y las disposi 
cienes del Presidente Benito Juárez en materia de producci6n de 
energía eléctrica. 

Fué en 188.l; cuando en la Ciudad de México se constituy6 
la primera empresa dedicada a producir y vender energía eléctr~ 
ca, empleada en forma preferente al uso doméstico. a los trans­
portes urbano~ y al alumbrado público. 

En el períod<=! de la revoºluci6n· (1910-1915) fué muy not~ 
ble el est:ancamiento de la in.dustria eléctrica. pero en 1917 se 
registran avances, como conse"cuCncia de 1a inst"auraci6n de1 riue 
vo orden const:~t:ucional (l 4~): 

•Se considerCque en México existen las ~uotas más bajas por 
e1 servic'io de aºgua potable. comparadas con el resto de los 
pa'.i:ses del continente americano. · 

(143) ·R.cnd6n ·Huerta Teresita, Derecho ºMunicipal, Editorial Po 
rrúa:, México. 1983• página 238. 

./ 
1 
! 

'· '· ----... )-. 
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El\. ·¡,926,. se e;x;pide e).. C6di&o Nf!-c;.ioP.<ll. J'Ué<:::t;i;-ic;.o Y _ep. 

1.933 ·se c;.rea. '-"- Coin..is"j.6n. Fe-.;l.er<>.;I. O.e ¡:¡:i_ec.tric::id"ad; en. 1.938 se 
e;x,p:ide ·1a ·Ley··.de 1a In'dustria· Eléctrica.· En :t960 .se. l1ev6 <1.. --. 

cabo la ad.quis~ci6n de las empresas generadoras y dis.tribuidó­

ras de energia eléctrica, '~ué entonces ·cuando se adicion6 el· 
arti"c:O:ulo Z 7 Consti.tucional • para establecer la exclusividad· -­
de1 Estado Mexicano en lo que se refiere a la generaci6n, trans 

formaci6n • distribuci6n y abastecim.iento de energia eléctrica• 
tenien.do e1 cariicter de· servicio público no concesionable* 

Siendo c~mpetencia de la Comisi6n Federal de Electri-­
cidad, 1o relativo a la insta1aci6n de 1as redes de aº1umbrado­
púb1ico0 correspondiendo a1 Muriicipio intervenir en el sistema­
reparando, cambiando 1ámp<1.ras y balastr<1.s, pintando postes,. 

sugiriendo la adopci6n de métodos miis modernos: y adecuados a 
las necesidades del lugar a iluminar (luz ~ixta, vapor de mer­
curio, sodio alta presi?n. sodio-baja presi?n• hal?gena-yodo,­
cuarzo). 

E1 alumbrado p~b1ico consiste en establecer un sistema 
de i1uminaci6n por medio de 1a energ~a e1~ctrica en los sitios 
p~blicos (calles, ~venid~s. parques, jardines, plaza etc) per­
mitiendo 1a visibi1idad nocturna y brindando seguridad a la 
poblaci?n. 

Los Municipios se encargan de: a) Planear, dirigir y 

suministrar el servicio; b)- Mantener en buen estado el servi 
cio de luz (l&mparas, focos, balastras, postes). asi como vigi­
l•r su conservaci6ri y uso ad~cuado; c)- ~irigir la distribuci6n 
de la red de alumbrado público; d)- Solicitar la amp1iaci6n del 

* En México el servicio de suministro de energia eléctrica co­
rresponde exclusivamente a la Naci6n, de acuerdo ¿ lo dispues 
to por el p&rrafo VI del articulo 27 Constitucional, que esta 
b1ece-: "Cori-esponde ·exc1usiv3mente-a 1a Na·ci6n generar> condU 
cir~ transformar> distribuir- y abasteCer energía eléctrica 
que tenga por objeto la prestaci6h de servicio p6blico. En 
esta materia no se otorgariin concesiones a los part~culares y 
la Naci6n aprovechar& los bienes y recursos para dichos fines". 

·. 
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seryic;.{o <::1,1p,fi.P.Q . .;l.?.s n..ec.esi9.ad.es de. ;J.p, po.b;J.a(;;i9R lo. requ;ieraP.; 

e)..: .Cob;ica-¡;> Y' .<'-dmi.n..i.stH•.r. :i.os -der-ecti.os p.ar .. e:i. .. se;l;'v;ic';i.o; y .fJ.:. J?r~ 
moV-er l.a. co:¡i_st'-¡;-ucc:i?h. de pe"qu.;;ñas pl.a~tas hidro.e1~ctricas eP. ·p~ 
'quefios ríos paTa. dotar el: ser~-i-c:'io· a 1oca-1idades ºque lo reºqui.e­

ran* 

El se:nric·io de al.unibrado píibl ico es pro.ducto de un des a 

l:'ro11o tecn..ol.6g:ici::) universal·; ·qué clebido p.1 paso del tiempo ha­

r.euriidi;> las si'gu:ientes caracter~sticas: _a) "Es esencial para e1-

desal:'ro11o d.e. la vida coºmuriitari:a; b)..: Responde a la satisfac 

cii?n de· una. n..ecesidad social referida a la seguridad p1fb1ica. 

Se cntien.de ºqué si· una c'iudad cst~ iluminada se estar~ contrib~ 

yendo a 1a. prcvencii?n de delitos tales como robos. asaltos, vi~ 

1aciones etc; 6)-= ~~un servicio altamente especializado; d)-Su 

orgariización: y _·funcionamiento están regulados jurídicamente a 

través de -reg1aJIJ.cntos· y; e) - Conforma· un sistema de i1uminaci6n 

basado en.. e1 ~uniinistro de enrgía eléctrica. pero sin desechar­

otras a1tern..ativas como el· uso de 1a energía solar; f).:. De su 

operac:i6n depende en gran parte el desarrollo tecno16gico; g)­

Se presta por admin..istraci6n.. directa debido al alto costo que_~­

ímp1ica ·su º:in't']C0°ducci6n. reparaci6n y mantenimiento; h)- Puede­

se~ un complemento de 1as necesidades de ornato de la ciudad. 

E1 Doctor lÜ•.Úl Olmedo Carranza, af:irma "e:id.ste desigualdad 
eP. ~uniinistro. puesto que en zonas urbanas ex~ste ese servi­
cío mien_tras qué las comunidades rurales carecen de él• por 
raz¿n ~ue se han cons~ruido grandes plantas hidroe1éctricas­
y termoe1éctricas destínadas a ~uministrar energía a las zo­
pa_s urbanas del país· y _ _ se han olvidado de las localídades 
pequeñas. no existiendo una debida planificaci6n en este as­
pecto. Por. 1o que deben realizarse estadios para aprovechar­
los 'ecursos naturales como son los ríos pequeños, instalan­
do pcquefias plantas hidroeléctricas para dotar de ese servi­
cío a 1_a.s poblaci_ones ruJ;"ales, tomando en_ consíderací6n que­
Méxíco cuenta con uria díversídad de ríos susceptib1es de 
apro_yech..a.rse para ese fin" ("Prob1cmática de 1os servicios 
de agua potab1e. dren-'!_je-a1can_taril1ado y alumbrado público"~ 
Textos Municipales Número 9 0 Centro Nacional de Estudios - -
Municipales, Mé"j'ico, 1985, pl'igina 16. 

'. ---· .. "'\.. 
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L?. pre!?"t?.c:.::i.6n. del. serv:ic.io de ;i.;l.u.{ll_ln·¡i,d,o púb:l:i.c;o ;i;-equie­
re l.a u-til.l..za.ci6fl. de 1:'e·curs~s ]\u{ll.a,gos, ·;i;:i,p.i>.p.c.:i...etos y _¡n_a_t;e;i;"i..\'l.:Les 

para ºsu ··buen º:furic:io'n.amieh.to. Este· se:~""l{·ic."io". debe cop.ta.7" cop: u:p.¡:¡.­

al ta especializac:i6h, por.que ºsu ºi;,_troºduéci6h. en uri.a cºiud,ad O. 

comunidad rural·; ·así .;,om.; su mant-:n_i_m.icrito tienen ºque hacerse 

con apego estricto a procedimientos, ~specificaciones y normas­

de calidad condicionadas por el desarrollo de la iridustria eléc 

trica y por las ·fuentes ºsuministradoras de energía. Debido a la 

comp1ej idad y tecn_?.logía de este ser~ic:io·. se requiere de mano­

de obra calificada,. la ~ue por cierto es escasa en el mercado 

local. de trabajo. Por otra parte, los bajos salarios ·que los 

Ayun.tamientos pagan al personal contrastan con los que asigna -

la Comisi6n Federal. de Electricidad a ~us trabajadores. 

Lo tradicional o normal, es que en el presupuesto muni­

cipal. se asigneº uria partida destinada a la prestaci6n de este 

se~vicio, ~iri embargo, est~práctic~ s~ di~iculta debido a los­

altos costos de operaci6n~ue ocasiona. 

Los prin.cipa1es ;factores que integran el costo de este­

servicio' son: 

a) ·Il'ISUMOS ELECTRICOS- Provienen de un mercado especia-

1izad_o· y la gama d,e artíºculos para a1unibrado pi'.iblico es muy va­

riada. El.lo implica que la persona responsable de administrar 

el servicio debe ser lo suficientemente calificada en el ramo 

de electricidad y debe conocer el mercado de artículos eléctri­

cos. El cuidado en la selecci6n del personal es garantía para -

la ad.quisici6n de modelos y tipos de lámparas, balastras, pos-­

tes y otros irisumos en raz6n de ~u menor precio y calidad de 

producci6n. 

b) .CONSUMO DE ENERGIA ELECTRICA- Para e1 servicio de 

alumbrado pdbl.ico se aplica l.a tarifa" 5, ~tiyo precio es subsi~~ 

diado. No obstante .. esta tarifa tiene· uri incremento ascendente 

'. 
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ca.da mes· (D,Q 31., de di.c·:i..ei:n.bre de 3..985).." Pe ?.'c;;ue¡;clQ cQR e$'tfl "t;;i.­

r:U:'a,. ·el. costo k:i.:t.ow¡i,t ho;J;'a en. eP.ei'o_d~ J.:987. ascen.d.Hi· ¡1:$49.27. 
Una 1uniinaria: •. ·en condic:toh.es normales; Clep~n.dieh.do li~: ºsus Ga -
racterísticas • ·t-icne· uri coil'sunio promed·;io· de 250 watts. e"quiv.-. 
1ente a· un con.sumo de tres ki1owatts en doce horas ·que permane­

ce encendida: 1o ~ue represent~ uri costo de $ 113 pesos diarios 
y a1 mes $ 3.900 por ·1uminaria-_ Se desprende que una c·iudad cu­
yo sistema de alumbrado ~db1icb tenga de diez a veinte mi1 1Umi 
narias. tendr~ ~ue enfrenta~ uri gasto de 39 y 78 mi11ones de 
pesos al mes por con.sumo de ~ne_rgía e1":'ctrica. independienteme!! 

te de1 incremento en precios. 

e) "NANO DE OBRA CALIFICADA- Debido a 1a natura1eza de 
este. serv-:ic:io· se· re.quiere de personal especia1izado en e1 :ramo­
de l.a el.ectricidad». 'que en todo t.ipb de Municip.ios es escaso e 
inade.cuadamente reinurierado. 

d) "EQUIPO NOVIL- Se requiere contar con suficientes ve­
hícu1os e~uipados para faci1itar 1os trabajos de mantenimiento­
de1 sistema de a~unib~adó pdblico. El-~d~ero· y tipo dé unidades­
dependerá de las características técnicas y de 1a capacidad in~ 
talada del sistema. Además de facilitar las tareas de los tra-­
bajadores. e!. equipo m6v-il cubre otras ·funciones como 1a segur~ 
dad para los propios trabajadores. para los peatones y para e1-
tr&nsito vel-¡i.cular en 1a ciudad'. ·durante e1 tiempo que duren 
las maniobras en la vía p6blica. La falta de equipo y 1as impr~ 
visaciones. a la larga. son más costosas y re~undan en 1a mala­
calidad de1·servicio en perjuicio para 1a poblaci6n. 

En virtud del elevado costo ~ue para los Municipios im­
plica la prestaci6n de este servicio. éstos deben buscar alter­
nativas de fin.anciamiento sin· depender demasiado de sus propios 
re.cursos. por l~ que es recomendab1e. 

1) PROPICI~R EL AHORRO INTERNO- Se trata de administra_!: 

'. 
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y _ope];'al' e:i.. ,sj.stevw-. de ?-).ul!lbrfl.do c;on. c.r:i.:te;l;'i"os o.e ec;on.omia .Y -

efi_c.:ieP.c.ia.·. ·se deben. :i.:t.e~a.r a C::?-bo i:'~ogra111.as de rcpan•.c:lóp, y. -
mantenim'iento pre~·ntiv<>·. ·antes Cle ·correg;t.-i;-: ;!.os ~espe:J;"fect.os 
ocasionados por _e1 abandono de 1as in~t~laciones.-~sím:ismo. el 
cuidado que se preste en 1a adquisic:i.6h, mantenim:iento· y repa­
raciones menores a.·yudan a encontrar importantes ahorros inter­
nos. 

2) RACIONAR EL SERVICIO- Es decir a1ternar e1 encendi­
do de 1uminarias en ambas aceras de 1a ca11e; encender una lu­
minaria y dejar otra apagada, a1ternar los horarios de encen -
dido por circuitos zona1es> co10car 1ámparas de menor .consumo­
etc. Cualquiera de estas formas de ahorro tiene sus repercusi~ 
nes en 1a eficiencia del servicio y por consecuencia. en la -­
seguridad de 1as personas y sus bienes como principal fina1i -
dad de1 a1umbrado púb1ico. 

3) CAPACITAR A LOS USUARIOS- Es cierto que esto no im­
p1 ica financiamiento institucional. pero puede considerarse 
com~ un género de ahorro, porque si la pob1aci6n sabe usar e1-
servicio de alumbrado público. se evitan gastos innecesarios de 
conservaci6n y ~antenimiento. 

Las autoridades ·municipa1es deben fomentar la coopera­
ci6n vecina1 para 1a introducci6n, reparaci6n y mantenimiento­
de1 servicio, pues por reg1a general lá pob1aci6n muestra inte 
rés y en a1gunos casos interviene en 1a i.ntroducci6n del siste 
ma, pero se desinteresa del mantenimiento. 

En los municipios metropolitanos y urbanos es recomen­
dable que los habitantes de las zonas residenciales, comercia­
les e industria1es, sean motivados por 1as ~utoridades munici­
pales, para brindar su cooperaci6n para la insta1aci6n y mant~ 

nimiento de1 sistema. ~on 10 ~ue resu1tar'n beneficiados ellos 
y los habitantes de 1as colonias popu1·ares. 

'. 
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5,3 J...I.~P:!'.A.- _E;J. servic.·io ~~- ;I.:i.tDP:i.a c.0I11p;i:-ep.9.e. !l.?. -,;'"'c;o!l,"'c;. 
c.i6n de :t.a "bas"r-<"- lle ;l.<1.s. c.a.s~s. c;;.om"'rc.io":;;, ;f;(i.b-¡;-ic:;?,s e ·ip_s_ti-.t"c:i.g 
nes púb1icas. ·así como la !l.imp:iezá de ·!las cal.l.es, 'parºques, tnerc~ 

dos, .;,ías de acceso a l.a c"iud;,d. y 1otes baldíos; así como .e!I. tr.!"; 

tamiento fina1 ~ue se 1e de a 1a_b~sura, ~isma ~ue deberá selec-. 

cionarse ·de a"cuerdo a 1as necesidades y re.cursos de cada munici­

pio. · 

Los inuriicipios se en~argan de prestar este servicio, 

por 1o ºque tienen las si.guientes atri.buciones: 

a)· "Util.izar y organizar 1os reºcursos 'humanos y materia-

1es para mantener 1impio "su inuriicipio; 

b) ·Mantener 1 impíos todos los espacios píib1icos; 

~) "Planear las ~utas de la~ unidades de reco1~cci6n de­

b~sura en 1as poblaciones; 

d) ·pete'l"minar. sobre los métodos a emp1ear para 1a disp~ 

sici6n fina1 de 1a ba~ura; 

e) P1anear la reuti1izaci6n y comerci~1izaci6n de 1a 

misma; 
·f) ·Reglamentar el ·funcionamiento de1 servicio de limpia. 

Con e1 prop6sito de ase~urar ~ue 1a prestaci6n de1 ser­

vicio de. 1impia sea permanente .. y se preste adecuadamente, es 

importante "que. 1as .autoridades municipales cuenten con 1os re -

cursos l>,uman.os. materia1es y financieros necesarios para e11o. 

Respecto a l.os re.cursos humanos. se necesita personal con 1a ca 

pacidad para desempeñar sus 1abores· y con vocaci6n. es decir. 

personas qu~ 1es guste ~u trabajo y ~ue estén dispuestas a res­

popder a 1as~~eccsidades de l.a pob1aci6n. 

Se requieren además, recursos matcria1es, ta1es como 

insta1aciones, edificios, camiones, tractores, barredoras mecá­
nicas etc .. 

'· 
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Los· ;r-e<;.u~sos Q.eter·mi11.ar1.:t:es pP.;i;a. 1 a. p;res t:<IcHjn <le este 

ser'!·icio· _son l.os ;f;i.~.a.n.c:ieros • · ya, ·que: sin: .e.:U.os no podr~a "funC:i~ 

n.ar _la ol:'ganiz~ci:?i:'-· S:i el Muri.ic:ipio· "cuen:ta con escasos recur -
sos. es necesa.rio' obtener fin.a.nciainientos adiciona1es. siempre­

)" ·cuando est~p. en.caminados a 1a ad'qu:is:ici?n o renovaci6n de ma­

"qui:naria: o e"c¡uipo. ·as~ i::om.o P"-Ta amp1iar el. servicio para satis 

facer las demandas de. la cornuri~dad. 

i.a a·ct.Úriu1aci?n de. la ba.·su:i;';i representa un. m·ayqr probl~ 
ma para. l.os inuri.:i:c.-ipi:os m.etropolitan.os· y .urbanos.··debido al in -

c.rein.e~to dem.og;.if':ico •· l.os há.bi tos de consumo. el ni~el socio -
ec:on?!Tli.;o •. 1~ ciimatolog·~a: •. ··1as p:rini::;i:pi'.lles ac:ti.~1dades de la­

l.oc;il:i:dac:r y _e;l. desarr·ol.l.o tecn.o16g:i:co.· l."or. l.o 'que_ los l'f.unici -
pios debe~ dec:id'ir acerca. del. t:n:..tai:n.iento· ·qué ·deber~ darse a -

¿os desec.h,os or-g~nicos e- inorg~.n.icas· .para lograr 'su mejor apr~ 

vechamieh.to • 

. J:..os m.~todos :¡n_~s. reco¡n.endab].es pa:t'a ut:.ilizar en el ser­
vicio· de. l.imp:ia' son:-

a.J ·:z:n:c:in.era.c.i6n 
b) ·co¡nposta.· y T·ec:icl..,je 

C:) 'P:ir9:1.is'i.s' 

a.) ·rnc:inerac:i?n-" .:r.a ini::in.eraci1'.5fl. es un método de t:rat!';_ 
miento 'que c:onsi:stc ·en .e1im':i.nar l.a m:a.yqr parte d.el. volumen de-

1os resi"d.uos !lledi<>.h.te· "su 'combus'ti6n o "quema.do. a través del -­
cu~l se f¡ic:il.i:ta ~u ·transformaci6ri en gases· y cenizas para dis 
min.uir su yo'1unien.. · 

La. Sec:.retar:'i:a.· de· sa.·lud de'.!. Gobiern.o FedcTal a tTavés 

el.e l_a. Ley Gc:n.er"-.1 de. la.· Sa),ud. ·est:a.blece ºque los hospit:ales -­
cuenten. con uri. :in_ci:n.erador de ·sus resi.<;lucis a fin· de evi t:ar el -
cont:agio de l.as enfermedades tran_smis"ibles' y salva.guardar la 

salud de_ 1a comuriidad. Sin embargo. ~on. ~by pocos los hospita­

les que ~uentan c~n incineradores deb:idci a1 alto cost:o que re­
presenta ~u ·aaquisici~~ y operaci~h. 

'. 
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LR ;iT1.ci11.e:r;?.c.;i~ll.. como m~todo de- tr<1.t¡i.P,_ien;t:o de. residuos 

s?l.idos. TI.O cof1.s;idera. !l.a in.<::.:i.P.er<1.~i~ri.. ~ ·.;.:i-_e:lo ab;ierto, ~ª que. - -. 
puéde contamin.ar el. ';'mbieh.te' y ."cuando po se con.trol.a debidamente 

puede extenders~ provocando incendios. 

Las ventajas de contar con una pl.anta incineradora de -

basura son 1as siguient_es: 

Se pueden estab1ece:z: estrat~gicamente en 1as afüeras­
de 1as pob1aciones; 
E1 sistema no e:s contaminante, no produce malos o1o -
res, consume poca ene_rg~a y no produce mucho ruido.· 
Es posib1e generar energ~a el~ctrica 

Las desventajas de 1a in.cineraci6n es que 1a energ~a 

producida no se puede almacenar por mucho tiempo, ni se distri­
buye fácil.mente a puntos donde.su va1or econ?mico represente 
una mayor ventaja para e1 sistema; as~mismo, ocasiona una canta 
minaci6n del aire. requiere d~ personal. especializado y sus cos 
tos de operaci6n son a1go ·considerables. 

b) Pir61isis- Se denomina pir?lisis a 1a descomposici6n 
de los elementos org~nicos contenidos en los residuos s61idos.-
1os que se someten a al.tas temperaturas, en ausencia de ox~geno. 
Durante e1 proceso de descomposici6n, la materia orgánica se 
convierte en gases. 1~quidos y demás residuos que representan 
1a mitad del volumen inicial.. 

Aunque todav~a se encuentra en estado de experimenta 

ci6n. la pir61isis es un m~todo muy prometedor para ayudar en 
1a so1uci6n de conservaci6n de encg6ticos. 

En la pir61isis. los productos que se obtienen son e1 
petr61eo (de baja ca1idad) :y e1 gas para calefacci?n (tambi~n 
de baja calidad), se pueden almacenar indefinidamente y distri­
buir sin restricci?~ y la ventaja de este m~todo, es e1 control 

'. 
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se pué~e teri.e1:' de. :i.os gases elfl.it";i..do~. y:".;J.as desven:t;ajas sop.:. 
a1 tos costo~ de operac_:i.ifo.,> ~~evi..(s de }c¡"e. sj._ !!.os .. ;J."'e:;;fdu(?s .·es 
h.uniedos .; ·.Se: re"qutefe ·d'e·· ~i:.·;..n canti.dad. de C.él.:r.c:>r ¡,~:r~a: ".sec::.a~ -

antes de· someterlos'· .a :1i~ p~i?;i_.S:i.s·. ,. ., , i> .',/<1 ., .. :.· 

~~- -:·" -!;i~:~~~-i;~~~t~~~~~:·,: ·~:~:- -. -· 
e) La composta• y e1 réciciaj e-· La compC>st'aHf:,<_~,;i:·i;~;a':=iC:1~ 

je• se refi.eren a las p1aritas industria1izadoras: de';,·.1·a/ba,sura, -
que tienen .por :finalidad la pro.ducci6h de· uri meJ67'~'<1.;'.;~··¿·¿;~ ·~ti.; 
1os conocido como "composta" y que se a tratado de·comercia1i 
zar como un fertilizante de gran calidad. 

La composta se obtiene. mediante 1a :fcrmentaci6n de 1as 
materias orgánicas contenidas en 1os residuos s61idos; se pro­
duce en presencia de aire por 1a acci6n de gran cantidad.de 
bacterias. Tiene por un 1ado el carlicter de abono, ya que con­
tie~e e1em.entos :fertilizantes como nitr6geno, :f6s:foro y po-tá -
sio, que. aunque "sus porcentajes son bajos. existen en una pr~ 
porci6n equilibrada; por otro 1ado. representa un buen elemen­
to regenerador y mejorador de ~u~1os. 

Antes de elegir 1a ap1icaci6n de este método, es conve­
niente hacer uri e~tudio de :factibi1idad, tomando en considera-­
ci6n estos datos: 

Cantidad que se obtendría por su~producto en e1 Muni­
cipio; 
Conocer los subproductos similares que existen en e1-
mercado, ya ·que. si los compradores no se e.ncuentran 
cerca• ·el pTecio de venta será mayor; 
Ana1izar las implicacior.es econ6micas y administrati­
vas que tinen para e1 municipio; 
Estimar los ingresos que pueden ser obtenidos por la­
venta de subpro~uctos. 

La ap1icaci6n~de este-método requiere una separaci6n 
previa de. los materJa1es, a fin de id~nti:ficar su procedencia y-

'. 
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su probab:J.e -r:eut.i:i,·izaci6R, pl.\es se p1-1c:iQ.eR xep,.Q.er y .cop,. .e:i.:i.o ge 

nerar i:Rgr·esos P<'--i;'\\ .el· ~.uli.ic:ipj_o. · 

A1.guri.os materia1cs r·eutiLizabl.es· son: 

Vidrio- ~e uti11za par~ fabricar bote11as; 
Fierro· Y. 1ata- ·Pueden venderse para· ser ·fundidos nuevamente; 
PlAstico- ?ued~ uti1izarse en 1a fabricaci~n de recipientes; 
Trapo- .se pued_e· uti1izar para 1a 1impieza: de maquinaria; 
Ma.dera.:. se· uti1iza para 1a fabricaci6n de cimbra y palillos; 
Cart6n y papel- Se uti1iza para producir empa.ques, cajas y -­

bolsas comerciales. 

E1 procedimiento que sigue uria planta de tratamiento 
de composta consiste: 

1) ·l'..a ba.sura ·se. reco1ecta y .transporta hasta 1a p1anta­
se desca';l;'ga en fosas de r.ecepci6n, en :dcn1de se acumula y moví 
:J.iza para su proceso; 

·Z) ·posteriormente. 1a basura se movi1iza hacia la planta 
mediante una banda ·que se en·cuentra en e1 fondo de la fosa; 

3) ·La basura transportada se recibe en una secci6n don­
de 1os desechos de mayor vo.l.umen y con características desea 
bles se clasifican manua1mente. como un ejemplo. papel. cart6n. 
a1uminio. vidrio. p1ástico. trapo etc; 

4) El residuo no se1eccionado de basura pasa por unas 
bandas a uno o varios molinos de marti11o, donde se muele hasta 
1ograr homogcnizar e1 tamafto de 1as partícu1as; 

5) La basura mol.ida pasa por un vibrador para ~eparar 
el materia1 ferroso que hubiese quedado, con e1 fin de que s6J.o 
1a materia orgánica quede para e1 composteo. 

Existen dos procedimientos para la e1aboraci6n de com 
posta: 1a terminaci6n natural. y 1a fermentaci6n acelerada. 

'. 
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En. :i.a terPtiRi'J.ci6P. Ril:tux-.?.l. •. :r.a Vlf\ ter :i..fl.. q;i;-g?.ri.ic;.11. se x- ieg;:i.­

Y' se c.ol.oc:..<1. en. p.i.:r.~s ·dur;o.n.te !r·es. :ptes<;s. En. e:r. priin.er mes. se. re­
muevc·n. cada· di.e·z d.Ía·s· :0 .. uri.a. ye·z ·a.1 mes "duri'.nte. los dos in.es<;s si­

guientes. · 

Otros métodos de disposicí6il. final de los resi.d.uos s61i. 
dos son: los tiraderos inuriicipa1es· y e1· relleno· sanitario. 

Los tiraderos ~unicipa1es ~s e~ sistema ~ue m~s se uti~ 
1 iza:• 'aunque es poc;:o recomendab1 e• pues ·auri'que es muy econ6mico 
también tiene grandes desventajas com~: o1ores nauseabundos Y. -­

gases t~xicos. pro1ife~~ci~ri de roedo~es e_insectos. los gases­
que generan. pueden provocar incendios. provocan 1a contamina -­
ci6n. de1 a·gua .(superficia1 y ·subterr~nea); ob1 igan a las autori 
dades muriicipa1es ~ utilizar terrenos que podrían destinarse a 
otros fines· (zonas habitaciona1es. granjas etc.). atraen 1a pr~ 
sen.cia de p~pen.adores. ·quienes. por una ·bajísima suma de dinero­
utilizan. la ba.sura como ·fuente de ingreso. por 1o que es un prE_ 
b1ema social poco agradable para el centrd urbano. 

El.relleno sanitario consiste en depositar la basura -­
diariamente en un /i.rea. especial ·que. se cubre con capas de tie -
rra en camadas de 20 a 30 centímetros; si e1 terreno destinado­
para re11eno se satura. se deberá cubrir 1a superficie:con una­
capa de tierra de 20 a 60 centímetros. llamada cubierta final. 

El método de 
convertir un terreno 

relleno sanitario 
inútil en un área 

es higiénico y permite -
con mu1tip1es ap1icacio­

nes. ya sea para zonas habitaciona1es. parques ~eportivos. 
verdes etc. Además de que este procedimiento acaba con e1 

áreas 
grave 

problema de los tiraderos a cielo abierto. que provocan la con­
taminaci6n de1 ambiente. 

La.s condiciones idea1es para . su establecimiento se 1·1~ 

ve a cabo, estriban en 1a .1oca1izaci6n de·. uri .. te.:creno ade.cuado y 

establecer 1os mecanismos jurídicos para su ·adquisici~n- El te-

'. 
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rreno debe. es tal:' en un. ·:i.ug<'.r de ;t;~ciJ •.. ;>.cc:::.e~q· p<\rfl. :J.os <;;>mio:ri.es­
recol.ec.tores· y- :que :ri.o p¡-opicie· .e;I,. rec;.Jl.fl,zo ~e. ·:i,.,_ pob!l.aci.6P,. 

En 1as 1::"iudades pe.queñ,;.s ·que .;.,o dispongan de ma.°quinaria . ., 
apropiada• ·se debe 'buscar· uri ·1uga·r ·que permita: 'su ·operaci6li. con.­
utenci1'ios ma·nuales· y ma'qui:naria agr~cbla de f~cil adquisici<?n. -
Se puede 1oca1izar uria pe.queña·depresi<?n· naºtura1·: (seca) en la 
cua1 se v·acie e1 res~·duo s<?lido y se ni..:re1en las 'superficies su­
periores y 1ater~1es. Al final de1 día se ~ubre la tierra espar­
ciGndo1a con e1 auxilio de carretillas de mano, palas y azadones. 

Para "que e1 servicio de limpia se pre~te en forma adecu~ 
da a la pob1aci?n.. ~as ·autoridades Municipales deben realizar 
las siguientes áctividades: 

=Expedir e1 reglamento de1 servicio de limpia, el cual. 
deberá con.ten.~r los derechos y obligaciones de 1as ~utoridades­
municipales· y de los· u·suarios, las sanciones aplicables a ~stos 

~ltimos, el sistema o sistemas para el tratamiento de la basura 
etc.;· 

;,. Real izar una a.de.cuada p1aneaci?n del servicio de re 
co1ecci6n de ba'sura,. pues el prob1ema que predomina en todos 
1os municipios es su desigual prestaci<?n. pues mientras que cn-
1as zonas residencia1es es reiul~r. en 1as colonias populares 
1a basura se acumula por semanas sin que pase e1 cami6n reco1ec 
tor. 

= Implementar las a1tern~tivas de financiamiento q~e 
permitan al Municipio t:ener los recursos humanos. t~cnicos y 

financieros necesarios para la eficaz prestaci?n del servicio. 

= Aplicar el mGtodo que m~s se ajuste a las condiciones 
socioecon6micas del Municipio respectivo, para la ap1icaci6n de 
la tecnología apropiada para el aprovechamiento de los recursos. 
provenien.tes de la disposici6n final de 1-a basura; 
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E"'t(';i.ta'J;' que e1· se:;r;-yi.c:i.o· sea g-i;-~tu:Lto. EP.. la mayqr 
parte de los Nurii.c'ip.io:S del ]?ais· el.- se:x-v·i.c3.o· de. limpia p.o. se 
cobra a 1os u·suarios, "l.o ·que repercute directamente en el 
salario de los empleados encargados de propor.cionarlo y en ..:. ... 
la falta de mantenimiento de las uriidades ~ue se utilizan -­
para brindarlo a la poblaci~n~· 

= Implementar ·nuevas· formas de administraci6n de es­
te servicio; por regia general, este servicio es prestado 
directamente por los Municipios, lo cual va en detrimento de 
los ingresos municipales. Pudiendose otorgar concesiones, 
constituir empresas paramunicipales y fideicomisos, con el 
objeto de que los particulares participen en su administra 
ci6n .invirtiendo· capital· par.~ -'qm:; el servicio sea prestado .: 

eficientemente.* 

. * En el Nuriic.ipi.o de Mon.terrey. e;x;iste el Ficleicomiso de In­
versi6n· Y' AO.lll.in:istraci6n. para 1a l.i¡npieza en Monterrey. 
(FI"DELIMO); organismo que capta aportaciones de empresas y 
diversas organizaciones públicas y privadas, que generan 
importantes derechos ~ue ~roporcionan recursos para mante­
ner limpia la c·iudad. 

·. 
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5, 4 MERCAJ:!OS Y CENTRAJ.:..ES PE ATJ/\.STO-

Los p6sitos· y las alh6ndigas ·;(ueron insti.ti.Jciones co -

rrespondientes a la época colonial en la Nueva Espafia. que ;(oE 

talecieron la comercializaci6n entre la poblaci6n. y por cons~ 
cuencia, se encuentran considerados como antecedentes del ser­
vicio de mercados y centrales de abasto en México. 

Los p6sitos desde el siglo XVI ·se establecieron en la­

Nueva España. teniendo como principal objetivo funcionar como­
centros provisores que almacenaban semillas y alimentos con el 
fin de que en caso de ~ue se presentara pérdida de cosechas 
por mala temporada, plagas etc. u otra calamidad pública, pu -
diera echarse mano de este fondo que estaba administrado por -
el Ayuntamiento y el cual estaba constituido por compras de 
trigo, maíz. cebada u otros granos que eran adquiridos en la 
época· del afio en que fuesen más abundantes, vendiéndose cuando 
pudiesen obtenerse mayores beneficios para el fondo. o bien. 
cuando la necesidad pública, en los casos sefialados. lo ameri­
taba. El p6sito era administrado por una junta integrada por 
un alcalde, un regidor y un depositario, coordinándose bajo el 
mecanismo tradicional del arca de tres llaves (este mecanismo­
consistía en que a tres individuos se les otorgaba una llave.­
siendo condici6n para tener acceso a cierta caja de seguridad­
la reuni6n de los tres" 

Las alh6ndigas empezaron a tener vigencia en la Nueva 
Espafia, a partir de las ordenanzas de 1581 y en todo América­

ª partir de 1583, bajo la determinaci6n de Felipe II. Su acti 
vidad principal consistía en furicionar como un centro de aba~ 
to.o de acopio. que concentraba provisiones tales como: trigo, 

harina. cebada etc., con el fin de comercializar esos produc­
tos a precios accesibles a l~ poblaci6n. para evitar el inteE 
mediarismo de las mercancías en donde muchas veces la revent~ 

(J:bid) -

.· 
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Mercado es todo ·1ugar o e;S_pacio eC:.on<?111ico. de;finido para 
un bien; uri ser·,:,.ic;=:io o" un capita1. por e1 ·en"cuen_tr<:)·_d_er: có_njtinto .. 

de 1as o_fert_as:- y. vendedores· y 1as demandas de compradores de. 
aqué11os~ "que se ajustan a un cierto precio~·Es una·'mariera de 
confron.taci?n de oferta y. demanda para e1 intercambio de produc­
tos,· servicios y capita1es (145 ) 

E1 mercado municipa1 representa un instrumento de dis. 
tribuci6n donde se estab1ece una re1aci6n más directa con 1as 
econ6mías fami1iares y donde se ·manifiestan 1as vir.tudes o de 
fectos· de1 sistema comercial. Por esa raz6n, es conveniente una 
organizaci6n adecuada donde las personas interesadas puedan rea 
1iz~r c6modamente sus compras, con una garantía de calidad de 
1os productos que adquieran y donde el abastecimiento sea per 
manen te. 

Las-principales funciones de los mercados municipa1es­
son 1as siguiéntes: 

Concentrar e1 comercio de la 1oca1idad al menudeo; 
- Abastecer y distribuir ~1 deta11e los productos bá'­

sicos; 
Organizar dentro de un 1oca1 a pequeños comerciantes 
y consumidores a través de cooperativas; 

E1 establecimiento de mercados favorece a~1os consumi­
dores por 1as razones siguientes: 

044) Sa1azar Medina, Ju1i~n. E1ementos Básicos de 1a Adminis­
traci6n Municipa1, Co1ecci6n de Textos y Apuntes númcro-
9, Mé;,ico, 1987, páginas 40 . 41. . 

Ü45) Diccionario Jurídico Mexicano, Tomo VI-L-0, Instituto de 
Investigacic:>nes Jurídicas, UNAM, M6xico, 1984, p~g. 176. 

--~ 
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.Penn.:i.te. ;I.a ~.dq1.1i.si.c;i6P. de p;r;o'd4<;.tos d.ive;r;sos en. un. -

misin.o l.ug'at". 

- .Permite. se1eccionar· 1os pro'du_c-tos a precios más acce­

sib1es. por raz6n de que 1a concentracj6n d~ comer 
ciantes provoca 1a competencia comercial. qúe favorece 

e1 equi1ibrio de 1os precios~. 

La centra1 de abasto· es una unidad comercia·1 ··de distri-

. buci6n de productos a1imenticios que proporciona a ,ia pob1aci6n 
e1 ábastecimiento de productos básicos a1 mayoreo. a través de­
insta1aciones que permiten concentrar los productos provenien-­
tes d7 los diferentes centros de producci?n. para surtir de ~s­
tos a comerciantes deta11istas. Sus principal.es actividades co~ 
sisten en 1a recepci?n. exhibici?n y almacenamiento especiali 
zado. as~ como 1a venta de productos (146 ) 

Las funciones de 1a central. de abasto como instrumento 
moderno para 1a comercia1izaci6n de a1imentos, son: 

A1macenar de 1a mejor manera posib1e 1os productos p~ 
ra su adecuada conservaci6n; 
Abastecer· a-.1os comerciantes mayoristas; 
Surtir en cantidades suficientes productos perecede­
ros a comerciantes deta11istas. 

Preferentemente las central.es de abasto deben ubicarse­
en áreas urbanas con más de 500 mi1 habitantes. En pob1aciones-

E1 mercado debe 1oca1izarse en pob1acioncs mayores a 3,500 
habitantes, dado que este 1Ímite se considera como e1 'mínimo­
para tener suficiente númcró de puestos que ejerzan atracci6n 
sobre 1a poblaci6n y no se propicie e1 desplazamiento hacia -
centros de comercia1izaci6n mayores. 

(146) .Guía Técnica n'úmero 17, Instituto Naciona1 .de Administra­
ci6n PúbJ.ica, Centro de Estudios de Administraci6n Muni 
cipa1, México. 1981, página 1.5. 
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menores es pX'e;(c.rible c;.¡-ei'.r m?(l.uJ.os de ?.b;i.sto. ·que tieneR J.¡1.s­
mismas fun.ciones que las cen.trales • :pero ·cueP.tan con iP.sta!l.a 
cienes más sencillas. 

El establecimiento de las centrales de abasto tiene las 
siguientes ventajas: 

= Per~it~ un mayor acercamiento d• 16s productores con 
los comerciante>_s,_'de. ·productos· alimenticios; 

= Propi~:Ía ia organizaci?n y c.oordinaci?n de particula­
res en 1a,:cómerc:i·a.1':izaci6n entre productores •. transpo~tistas > 
distribuido~es:'Y,:'~on·su;;,idores; y 

= Disminuye la intermediaci6n excesiva en el intercam­
bio y manejo inadeºcuado de productos. 

Las principales característica~ de lo• mercados y cen­
trales de abasto son la competividad y la funciona1.idad. 

La competividad significa que deben propiciar el incr~ 
mento de opor:tunidades de la competencia comercial. Permi tien­
do el libre acceso a los productores tanto individualmente co­
mo agrupados; considera la incorporaci6n de nuevas formas de -
comercia1izaci6n~ así como modernas técnicas de conservaci6n y 

condicionamiento. A1 darse e1 comercio a1 rnayoreo y menudeo, 

se ofrecen una gran variedad de productos, evitando que la po­
b1aci6n realice desplazamientos que le ocasionen mayores cos 
tos. 

La funcionalidad consiste en que las centrales de aba~ 
to permiten el aumento de la productividad y la disminuci6n de 
costos de manejo de los productos. Para ello deben estar pro 
vistas de los servicios 
productos a1imenticioS, 
cuadas etc.. " 

necesarios para la distribuci6n de los 
tales como frigor~ficos> bodegas ade -
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EJ. se;t;""'!ii;.io p6.b:J.:i.c;o ¡nt.m.icip{l.l <;le me;rc<tdos y- .Gen.t•a:J.es -

de abast:o, ·es i.¡nport<1.n.te p;:1.r<1. lo~ hab:i.tan_tes oel 'mu:n.icipio. Pº.!: 
que adem~s de permit"ir·· uria ade.cuada distri.buci6n de alimentos 

básicos dentro"de ~u territorio~ 1ogra principa1mente: 

= Articu1ar 1as fases de 1a comercia1izaci6n que son -
tres: producci6n, distribuci6n y consumo; 

= Rea1izar 1a comerc~a1izaci6n a1 mayoreo y a1 detalle. 
de acuerdo con 1a producci6n de 1a regi~n y a precios accesi -­
b1es para 1a mayoría de 1a pob1aci6n; 

Fomentar e1 abasto opor.tuno de pro.duetos básicos; e 

Incrementar la disponibilidad de productos, conserva_!! 
do sus caracter1stica originales y propiedades nutriciona1es. 

Existen a nivel federal, estatal y municipa1, un conju_!! 
to de disposiciones jurídicas que respa!dan la operaci6n y fun­
cionamiento de estos servicios públicos. En el nivel federal se 
encuentra el artículo 115 Constitucional, fracci6n III, que se­
ñala entre los servicios públicos a cargo del municipio los mer 
cadas y centra1es de abasto. 

Por otra parte, 
cimo. capítu1o primero. 

e1 C6digo Sanitario en su títu1o undé 
establece ~ue la Secretaría de Salud. 

llevará el contro1 sanitario de 1os a1imentos, bebidas. tabacos> 

medicinas, productos de perfumería y aseo entre otros. 

En los mercados y centrales de abasto, los que eierzan­
el comercio o presten sus servicios deberán contar con la aúto­
rizaci6n de dicha Secretaría para poder funcionar. 

Por su parte, la Ley de P1aneaci6n, establece 1as bases 
para que el Ejecutivo Federal coordine ~us acciones con 1as en­
tidades federativas· y dentro de éstas con los ·muriicipios.L entre 
1as que se encuentran las referentes a1 Sistema Naciona1 para -
e1 Abasto y e1 Prógrama Naciona1 de A1imentaci6n. 

'. 
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La Ley _GeV-eral. i;J.e Ase:fl..tamj_<:fl.tQs Hu(l1;;1.ri.Qs •. est?.b1c;>c;;e .;;oino 
un.a fa·cul;tad de. ].os ·in.t.q-í_ic':i~'ios. J.a ord<'ln?-c.i6il_ y .re'gu1aci6n de.- -

su "desarro11o u~bano. D~ntro de ese conte~to. ~e ~ueden rea1i 

zar las obras ~ los ser~icios ~Úblicos quci sean necesarios para 
el equipamiento urbano, ~ntre los ~u~ se ericuentran los merca 
dos y las centrales de abasto. 

En e1 Decreto que crea el P1an Nacional de Desarrollo.­

se establece ~ue a trav~s de los Convenios Unicos de Desarrollo. 
1a Federaci6n con~endrá con las Entidades Federativas y con 1a­
participaci6n de los municipios, 1a ejecuci6~ de acciones en -­

las entidades federativas; entre éstas se derivan las relativas 
al Programa Nacional de Alimentaci6n y las de1 Programa para 1a 
Est.ructuraci6n, Operaci6n y Desarro11o del Sistema Nacional pa­
ra el Abasto. Este Último considera dentro de sus elementos pa­
ra la distribuci6n a los mercados y centrales de abasto munici­
pales. 

En e1 nive1 estata1, 1a Constituci6n Política de la En­

tidad Federativa. respectiva· y la Ley Orgánica Municipal, hacen­
refere:r\(::ia. al artí.culo 115 Consti.tuciona1 • señalando que el ser 
vicio púb1ico de mercados· y centrales de abasto estará a cargo­
de 1os municipios~•. 

La Legislaci~n re1ativa a1 Desarrollo Urbano, regula -
1a ordenaci6n de los espacios urbanos, entre los que se encue~ 
tran los destinados al comercio. Asimismo, establece ciertas 
normas para la construcci6n y ampliaci6n de las instalaciones-­
dedicadas a 1a prestaci6n de servicios públicos; por esta ra -

z6n, las autoridades municipales deben apegarse a lo dispuesto 

~or.e~ta_le~! ~~ra realizar la const~ucci6n o remodelaci6n de-

* En el Estado 9e Guerrero con fecha 30 de junio de 1989, se 
expidi6 la Ley de Regu1aci6~ y fomento de Mercados y Tiangui§ 
Populares, que establece las bases para la construcci6n, ar--= 
ganizaci6n, furic.ionamiento y operaci6n de los Mercados y Tian 
guis Popülares, ~ue deberán observar el Gobierno del Estado ~ 
los· Ayuntamientos, para la atcnci6n del interés colectivo y -
el impulso a las actividades prodüctivas de locatarios y tian 
guistas. 

'. 
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merc:.a\l .. os. pi-o<:.\J.T<I-fl.<lO e;I. equ i;l.i.b¡-io ~e ;l.;i. :j.ll,;f;raest.I'U<:;\:t.n;·.,; ul:'b<i:P.<t. 

del muri.ic:i.p"":i:_o·. · 

En el .. régimen "muriic":ipal. la. Ley _Org~ni~a d.el Muri.icip":io-­
Libre de cada una de. 1as Entidades Federativa·s. con.side:t:'a al. se~ 
vicio de mercados y centrales de abasto como de la incumbencia 
de1 Municipio. E1 Bando de Policía y ·Buen Gobierno. enuncia 1os­
ser~icios p~b1icos a cargo del Ayuntamiento. comprendiendo entre 
~stos al de mercados y centrales de abasto y atribuye la facu1 
tad a1 Ayuntamiento para reg1a_mentar todo 10 concerniente a la -
organizaci~n. funcionamiento. administraci6n •. conservaci6n y ex­
plotaci~n de los servicios ~~b1icos. procurando que 6stos se pre~ 
ten equitativamente: a toda. la pob1aci6n. 

El reglamento de mercados y centrales de abasto regu1a­
todo·. l.o conce_rniente al "funcionamiento de este servicio púb1 ico. 

Contiene disposiciones ~ue establecen los horarios. licencias y 

permisos para su funcionamiento. los derechos. obligaciones y 

prohibiciones. tanto de los prestadores del servicio como de 
los parti.culares· y determina 1as sanciones de que serán objeto­
las personas que infrinjan dicho reglamento. 

El reglamento de construcciones establece las caracte~­
r~sticas y especificaciones ~ue deber~n satisfacer la construc­
ci6n o remode1aci6n de inmuebles destinados a la prestaci6n de­
servicios públicos y fa.culta al Ayuntamiento a intervenir en 
los proyectos de construcci6n y reconstrucci6n de los mercados­
y centrales de abasto. 

En la gran mayoría de los Ayuntamientos del país, exis 
ten mercados municipales que representan un costo para el Ayu~ 
tamiento y don.de los comerci":ntes establecidos en a·qu611os a:b~ 

san notoriamente del ~úblico, como conse~uencia del bajo vo1u 7 
me.n_ de vcnt_as que realizan cada urio de ellos. Aunado a lo ant~ 
rior, "los locatarios ·fe>rman g"rupos de presi6n "que exigen serv.!_ 
cios. neg~ndose a ~ubrir los costos de los mismos. 

'. 
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Respecto a 1as centra1es de abasto,·a~n son muy pocos-

1os Ayuntamientos que cuentan con 1as mismas, pero es evidente 
que de continuarse con esa tendencia e1 prob1erna que actua1me~ 
te presentan ~os mercados a través de sus 1ocatarios, será a6n 
mayor, por e1 poder econ6rnico de 1os mayoristas que ocupan 1as 

centra1es de abasto. 

Por reg1a genera1, 1os Ayuntamientos son 1os encarga­
dos de 1a construcci6n, conservaci6n y mantenimiento de 1os 
mercados y 1as centra1es de abasto, así como también de: coor 
dinar y dirigir sus actividades, presta- 1o~ servicios neces~ 
rios para su funcionamiento (agua potab1e, drenaje, a1umbrado­
etc.), cobrar 1os derechos de a1qui1er de 1oca1es y pisos, pr~ 
mover ia comercia1izaci6n de 1os productos 1oca1es y/o regio 
na1es, vigi1ar que 1os productos a1imenticios que 11eguen a1 
mercado cump1an con 1os requisitos sanitari~s. así corno ejer 
cer e1 contro1 sanitario de 1as insta1aciones, distribuir a --
1os comerciantes y prestadores de 1os servicios en 1os 1oca1es 
y puestos d~ manera ordenada. 

Por lo que 1a prestaci6ri de estos servicios por parte 
de 1os Ayuntamientos es una tarea ardua, principa1mente debido 
a 1a fa1ta de recuperaci6n de 1a inversi6n rea1izada y a 1as 
continuas fricciones que existen entre autoridades, comercian­

tes y usuarios. 

De ahí 1a importancia de 11evar a cabo una adecuada -
reg1amentaci6n de este servicio, donde no solamente se esta -
b1ezcan 1os derechos y ob1igac-:j.ones de 1as autoridades respo~ 
sables de 1a adrninistraci6n de estos servicios, así como de 
1os comerciantes y consumidores, 1as sanciones ap1icab1es a -

1os infractores, sino que exista una adecuada regulaci6n de 

1as formas de administraci6n de estos servicios municipa1es. 

Los servicios de merca~os y centra1es de abasto, gen~ 
ra1mente son adminjstrados mediante: Administraci6n directa,-
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Arrendamiento y Concesi6n. 

Existen opiniones en e1 sentido de que 1os mercados y 

centra1es de abasto sean auspiciados en su construcci6n por 

1os Ayuntamientos y que sean vendidos en copropiedad o en con­

dominio a 1os comerciantes, conservando e1 Ayuhtamiento e1 de­

recho de vigi1ar e1 funcionamiento de 1os mismos:* 

No compartirnos este criterio, pues 1os mercados y cen­

tral.es de abasto, si fueran propiedad de 1os comerciantes per­

derían 1a natura1eza de servicios públicos municipa1es, además 

de que se propiciaría aún más e1 abuso por parte de 1os comer­

ciantes al ser propietarios de 1as insta1aciones y el Ayunta 

miento perdería fuerza para organizar 1a prestaci6n de es9s 

servicios.* 

La adrninistraci6n directa, ~1 arrendamiento y 1a con -

cesi6n son 1as formas más id6neas para 1a prestaci6n de dichos 

servicios rnunicipa1es. pues permiten a1 Ayuntamiento obtener -

ingresos por esos conceptos, y recuperar la inversi6n realiza­

da en 1a construcci6n de 1as instalaciones para e1 funciona 

miento de 1os mismos. Sin embargo para que dichas formas de 

administraci6n opereñ con eficiencia, deben contener precios y 

tarifas acordes con 1a rea1idad econ6rnica regional y estar de­

bidamente regu1ados ya sea en 1a 1ey o reg1arnento respectivos. 

Asími~rno; sería conveniente que 1as autoridades muni­

cipa1es para combatir 1as fricciones que se susciten entre 

comerciantes y consumidores, organicen 1a constituc1~n de so­

ciedades cooperativas d~ producci6n y de consumo y también -­

fomenten la participaci6n de 1a comunidad, a través de 1a foE 

La Ley de Regulaci6n y Fomento de Mercados y Tianguis Popu-

1ares de1 Estado de Guerrero (P.O 30 de junio de 1989), en­
e1 artículo 18 estab1ece como formas de adrninistraci6n de -
esto~ servicios públicos: c1 condominio, 1a copropiedad, e1 
arrendamiento y la concesi6n. Sin embargo, no reg1arnenta e1 
ejercicio de cada una de ellas. 

'. 
. \ 
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m~ci?R de Comités para. 1a construcci~n. conservaci~n. manteni­
miento, mejoramiento y rehabi1itaci~n de 1os mercados y centr~ 

les de abasto. · 

' -- ' -.·: 
:r:.a p.a1abra pantec?n proviene del Grie.go_:·pa:i:i ,todo y Theos 

Dios. En. l.a anti.guedad ·fu~ el templo que 1~.S ~'.ri-;,;gos y los ro­
ma.nos consag:l:'aba.n a ·sus dioses, pero actualmeri.te·.c.·e·s aplicado 
a los· sepulcros col.ectivos y en general a los ~·itios destina 
dos al en.terramiento de di.funtos. C147) . 

:r:.os panteones municipales son muy necesarios para que­
la poblaci6n tenga· un· sitio donde obtener. servicios funerarios 
y se p:i:-eserve. la sa.1ud, porque. si un poblado carece de él. sus 
ha.b:i.tantes ti.ep_en el. peligro de contraer infecciones epidémi-­
C<LS;; adem.~s el. contr.ol de. ·las de.funciones contribuye a evitar­
en.ticrros .cl.an.<;lcstinos derivados de hechos delictuosos •. 

De acue~do ~ lo dispuesto por la fracci6n III del ar 
tí."c:.ul.o ·11s Cons-ti.tucional a :!.os muriicipios les corresponde 1a­
prestaci6ri del servicio p6b1ico de panteones, por lo tanto, 
están facultados para reglamentar su prestaci6n, así como tam­
bién para: 

- Planear su ubicaci6n con la finalidad de proteger la 
salud de. la poblaci6n y de no intervenir en zonas 
·susceptibles para la realizaci6n de actividades pro­
ductivas o comercia1es; 

- procura~~~ ~antenimiento, conservaci6n y vigilancia; 

- Otorgar permisos para la inhumaci6n, exhumaci6n y --
cremaci?n~ tanto para los cementerios municipa1es 
corno para 1os pertenecientes a 1a iniciativa privada~ 

recaudando ios derechos correspondientes. 

(147) Rend6n Huerta Teresita, op. cit. página 276. 
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Para que pueda establecerse un pante6n municipal, es 
necesario que se cumplan_ ciert.os requisito;; ~i 4 B). 

·Ac:ué.rdo de Cabildo 
.Permiso o.··licencia de la Secretaría de Salud 

:Que .el.: ·lugar destinado a dicho. ser~iéio· tenga una 
's~per;f':i,cie· mín'ima de· ·2 hect~reas, º· la. que se con-­
si.dere necesaria de a·cuerdo a la densidad 'de la po­

.blaci~n; 

:Que. ·su· ·ubiC<'-Ci6n o. localizaci6n observe una distan­
cia' de· ·4 o: 5 ki16metros ·:ruera de los 1~mites del ·p~ 
blado o ~iudad. S61o se ~ueden establecer cemente 
ri.os en. las zonas ·que al efecto se determinen de 
acuerdo al plan municipal de desarrollo urbano y a 
los reglamentos vigentes en la localidad; 

:Que· .el plano. respectivo est~ aprobado por la direc­
ción, departamento u oficina de obras p~blicas del­
Muriicipio' y por la Secretaría de Desarrollo Urbano­
>" Ecología·. 

El establecimiento de panteones está sujeto a la Ley­
Genera:r. de· ·s.alud· y a lo ·que disponga la Ley Estatal de Salud, 
la Ley Orgánica Municipal. el Bando de Policía y Buen Gobier­
no. el re~lamento de panteones y las demás normas legales y -

técnicas que resulten aolicables en esta materia. Por tal ra­
z6n, los panteones deberán reunir las condiciones que fije el 
reglamento respectivo y estarán sujetos a la inspccci6n de la 
Secretaría de Salud. 

Para fundar un pante6n es necesario que el poblado -­
cuente con un mínimo de 1,500 habitantes, según lo prescribe-

(.148) .Manual de Servicios Públicos .Municipales. 
INAP-BANOBRAS, México, 1987, página 123. 

'. 

6a. Edici6n,-
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1a Secretaría de Desarro11o Urbano y Ecología, en caso de que 
1as pob1aciones no cump1an este requisito se·· sugiere que rea 
licen sus inhumaciones en panteones ce~canos que se encuentren, 
a una distanc~a no mayor de 4 ki16metros~. 

Este servicio requiere para su· fu~ciC>n'3.:Ín:ien:1:·C,:.de·:-per-. 

;~::~e:!:~:~s;:;t!;;º~ ;!~:i::n:~; ~=nP;:;!::7~~j~~~X~i~tÍ!;· -
cuyos conocimientos y aptitudes les per~it.cin '.d·~:sái\:C:,J.13:~ , su 

trabajo adecuadamente. ·;,_ ':Lj; .. ·;;;··:.~ '"-... 
Asímismo, se requiere del equipo indispensable, el 

que debe responder a 1as capacidades econ?micas y necesidades 
del Municipio y a 1as caracter~sticas de ·1a infraestructura 
de1 pante6n. Obviamente en un pante?n moderno, el equipo y·-­

maquinaria será m~s sofisticado que en un pante?n tradicional. 

En.los panteones se prestan tres servicios fundament~ 
1es: 1a inhumaci6n, o sea, el entierro, 1a exhumaci6n, que 
estriba en sacar·1os restos mortuorios principa1ente para su­
traslado a otro sitio, o bien por determinaci6n judicia1, y -
1a cremaci~n, que consiste en la incineraci~n de cad~veres, 
ya sea por vo1untad expresa o por motivos de sa1ud pública. 
Para proceder 1a incineraci6n es muy importante que se efec 
túe de acuerdo a la orden que expida 1a oficina de1 Registro­
Civil y previa 1a autorizaci6n sanitaria de los ?rganos comp~ 
tentes a nivel federal y 1oca1. 

Generalmente la incineraci6n se hace en un horno cre­

matorio especia1 al que se introduce e1 cadáver; si 1os res 
tos van a ser cremados dentro del ataúd, debe procurarse que­
sea de un material de fáci1 combusti6n, siempre que no rebase 
los t6rminos permitido~ en materia de contaminaci6n ambien-

·· ¡ 
'. ··----:-::;:_\ 
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ta1 Ci49) Los municipios metropo1itanos y urbanos atendiendo-
a su capac°idad econ6mica deben procurar adquirir hornos crema-· 
torios para brindar e1 servicio a 1as personas que 1o reqüie -
ran, pues este.servicio los beneficia, atendiendo a1 ahorro de. 
espacio y a que es m~s higiénico que 1a inhumaci6n~ 

Las formas de administraci6n ap1icab1es a este servi­
cio varían de acuerdo a1 tipo de municipio de que se trate; 
en 1os municipios rura1es y semiurbanos el servicio es propoE 
cionado directamente por e1 Ayuntamiento, sin intervenci6n de 
1os particu1ares, representando una fuente considerab1e de in 
gresos que se ve co~pensada por 1os gastos que origina su vi­
gi1ancia y mantenimiento. 

En 1os municipids metropolitanos y urbanos 1os pante~ 
nes son administrados directamente por e1 Ayuntamiento, o -
bien, concesionados a empresas privadas. Para esta clase de 
municipios es preferib1e ~ue este servicio sea concesionado a 
particu1ares para que su administraci6n sea eficiente. 

Las autoridades municipa1es deben procurar que los de 
rechos que deba cubrir 1a empresa concesionaria reporten a 1a 
hacienda municipal utilidades respetables, tomando en cuenta­
que esta clase de cementerios obtienen ganancias considera 
b1es. 

cua1 

5. 5· RASTROS 

E1 servicio 
se controla la 

de rastro es el 
introducci6n de 

medio sanitario por el ~­

aves y ganado, la matanza-

(149) Manua1 de Servicios Píiblicos Municipales, op. cit. 
plígina 97. 
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y distribu~i6n de 1as carnes y sus derivados destinados a1 con 

sumo de 1a pob1aci6n. 

Los rastros constituyen un servicio p~b1ico que tiene. 
como objetivo principal proporcionar insta1aciones adecuadas 
para que 1os particu1ares rea1icen e1 sacrificio de anima1es -

mediante 1os procedimientos más convenientes a1 consumo de 1a­
poblaci6n. 

Gracias a1 servicio de rastro, la poblaci6n dispone de 
carne y sus derivados en 1a cantidad suficiente a la demanda.­
con 1a garantía de que se encuentra en condiciones higiénicas; 

e1 funcionamiento de1 rastro evita la existencia de mataderos 
c1andestinos y evita focos.de infecci6n; también sirve para 
regular 1os precios a1 rea1izarse una adecuada comercia1iza 

ci~n y suministro de carne para ~onsumo humano, permiten al 
·Ayuntamiento obtener ingresos por e1 cobro de derechos de ma-· 

tanza. corral y a1macenamiento. 

Este servicio 1e corresponde prestarlo a los Munici 

pios. por 1o que est~n facu1tados para: 

= Expedir y ap1icar 1s reg1amentaci6n municipa1 en ma 
~eria de rastros; 

= Disponer de terrenos adecuados para su insta1aci6n­
y para que pueda realizarse 1a comercializaci6n de los produ~ 
tos avíco1as y ganaderos de 1a localidad·o regi6n. 

Dicho lugar deberá estar ubicado en las afueras del 
centro de poblaci6n y lejos de las áreas insalubres y peligr~ 
sas. Debe contar con abastecimiento de agua. energía eléctri­
ca. sistemas adecuados para la evacuaci6n de los desperdicios 
y suficientes vías de comunicaci6n. 

= Observar,1as disposiciones sanitarias determinadas-
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por la Secretaria de Salud; para la matanza, procesamiento, re­
frigeracf6n y ~ransporte sanitario de la carne; 

= Supervisar el cuidado de los animales que estén den­
tro del estable~imiento; 

_- - -·.--

= Mantener e1 'reg'is:tro de entrada, procedencia y rech~ 

zo del ganado; 

= Cobrar 'los;dJ~~C:n¿s':'d_~ corral, matanza, 
to y mantenero en,,_fiu~:'.ri·:;E.'st'á"ió la's instalaciones; 

almacenamie!!_ 

·<.-,.·.:~:y~,~-':¡¡;¡;~:- -.;;__. 
= Manténér:o-'en«condiciones higi~nicas las instalaciones 

:-.~:; :-;~;~"~-.. -:~t.::_,.;.-· - ,, 

y equi~o:~;;¡~f~i1~~;J~I~L"Et;o', c9mprende básicamente las si 

guientes Í~~¿i..;rie;:~'?'' ;;'' ,~:;;, · 
.. ·::_<,:f; -:,: ,<fr;~ ···•.-_' ~ .:~:.:· 

:Ma:'t:·a~;,;,;;:;rc>':r~Eie::rfi:i.~io' del ganado; 

(esquilmos y desperdicios) 

El rastro como servici'o p~blico, debe cumplir las si­
guientes características básicas: 

1) Legalidad- en cuanto a que garantiza la sana proc~ 
dencia de los animales que ahi se sacrifican; 

2) Sanidad- tanto del ganado destinado al consumo hu­
mano como de las instalaciones y el personal que 
interviene en 1os diferentes procesos; 

3) Comercia1izaci6n- permite comercializar la carne 
en las cantidades requeridas por e1 público, con 
el peso, calidad y precio justo, logrando un mejor 
aprovechamiento de los subproductos derivados del­
Sacrificio de anima1es_ 
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Lo~ rastros deben contar con un reg1amento y un adecu~ 

do sistema de cuotas y tarifas, que bien ap1icados permitan -­
operar1o y mantener1o en buenas condiciones para asegurar su -
efectivo rendi~iento. EJ éxito de1 rastro depende en gran par­
te de 1a adecuada reg1amentaci6n y de 1as tarifas estab1ecidas, 

para 1o cua1 deben tomarse en cuenta 1as características .Y con 
diciones propias de1 Municipio. 

E1 reg1amento municip?1 qe rastros, debe comprender -
básicamente 1o siguiente: 

Dispos{ciones Genera1es; 
De 1a administraci6n de1 rastro; 
De 1os usuarios de1 rastro; 
De1 servicio de corrales; 
De 1a introducci6n de carnes frescas o refrigeradas; 

De1 sacrificio de1 ganado; 
De 1os mercados de cana1es y vísceras; 
De 1a refrigeraci6n de 1as carnes; 
De1 anfiteatro, horno crematorio y pai1as; 
De1 servicio de vigi1ancia; 
De1 transporte sanitario de carnes; 
Sanciones 

Recursos 

Transitorios 

Los rastros se c1asifican de acuerdo al tipo de acti­
vidades que realizan, por_equipamiento y 1a finalidad para 1a 
que fueron creados. Los más comunes son 1os rastros tipo in-­

versi6n federa1 (TIF) y los rastros tipo inspecci~n de 1a Se­
cretaría de Sa1ud (TSS). 

Los rastros tipo inspecci6n de 1a Secretar~a de Sa1u~ 
(TSS) son 1os que se conocen comunmente como rastros munici-­
pa1es. Se caracterizan porque e1 equipamiento y servicios qu~ 

'. 
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proporcionan son muy elementales. as~ como por el tipo de ins­

pecci~n que lleva a cabo la Secretar~a de Salud. que consiste­
en el control sanitario de la carne. 

Los servicios que comprende son: 

a) Matanza- en ella se realiza el degüello y la evisce­

raci6n de animales• corte de cuernos •. limpia de pieles y la va­
do de vísceras; 

b)Manejo de canales- ·.qu.e con.siste en el corte de las 
carnes; 

. a) Comercia1izac':i.6n directa- se expenden los productos 
derivados del sacrificio ~el ~anado; 

Las autoridades municipales deben promover el estable­
cimiento de este tipo de rastros. para evitar la matanza clan­
destina de animales; así también. deben vigilar su operaci6n y 
funcionamiento en coordinaci6n con 1as autoridades sanitarias, 
con el objeto de que los habitantes del municipio consuman ca~ 
ne sana a bajos precios. 

Los rastros tipo inspecci6n federal son aquéllos que 
además de prestar los servicios básicos que proporcionan los 
TSS. permiten una industria1izaci6n de los productos derivados 
de la carne. 

La ventaja de los rastros TIF. es que eJ animal es me­
jor aprovechado. favoreciendo con ello un mejor-rendimiento y 
abaratamiento de la carne en beneficio de la economía familiar. 

Sin embargo, su operaci~n requiere necesarjamente de instala 

ciones y maquinaria especializada, cuyos costos son bastante 

elevados, pOr 1o que antes de establecer este tipo de rastro~­

se deben hacer Jos estudios de factibilidad tec-nico-econ6micos. 
para garantizar su ,funcionamiento y evitar el dispendio de re­
cursos. 
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Este tipo de rastro opera fundamentalmente para que sus 
productos se destinen a la comercializaci6n en grandes centros­
urbanos y a la exportaci6n, raz6n por la que la inspecci6n san~ 
taria se rea1iz~ además de en las carnes en los procesos de in­

dustrializaci6n. 

Las funciones y actividades que se realizan en el ras­

tro TIF, son las que a continuaci6n se señalan: 

Matanza; 
Manejo de canales (cortedé:carnes), 
Empacadora de. carnes en ]_a_¡; que.se·: realizan embutidos 

como j am6n, salchichas~. :s.a:1~mi.·.;;;;~.s~; ccm10 chorizos y-

~:~~=~ clínica- don~="' ro~~~~~
1

·;~~Í;~~-~~i-a cerrar­

~:~~=:=~alizaci6n de• esqG;f~~J~~fr;(tJi: consiste en e1 
aprovechamiento. de los d~;;·J.;":;-Ji'c;.S"\::~i-n:icos para 1a pr~ 
ducci6n de harinas y comprimidos, destinados a ali 
mentos de animales. 

En el mayor número de regiones ganaderas del país se 
autoriza la insta1aci6n de rastros TIF, en los que la matanza­
cump1e con todos 1os requisitos sanitarios; permanentemente 

existe la presencia de médicos, e1 volumen de Ía matanza, el 
aprovechamiento integral de los animales y su control permite­
bajar los costos y que el producto llegue con un menor margen­
de utilidad del rastro a los expendedores de carne. Algunos de 
estos rastros son propiedad de asociaciones ganaderas, con 1o­

que las ganancias de los intermediarios dejan de cargarse al 
producto. 

Existen opiniones en el sentido de que es de esperar­
se que a largo plazo el mercadeo de los productos proveniente 
de esta clase de rastros, cubran las necesidades de las pobl~ 
e iones pequefias > e1 .. iminando este servicio a cargo del Ayunta-

'. 1 
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miento (150) 

E1 ftincionamiento de los ~astros municipales en_e1 
pa~s genera1me~te deja mucho que desear, debido a que 1as ac 
tividades de matanza en e11os ocasionan a los Ayuntamientos 

gastos superiores a los ingresos que reciben por derechos de 
matanza y han sido fuente de corrupci6n y monopolio de matan 
ceros e introductores de ganado. Además de que 1a gran mayoría 
de los rastros municipa1es presentan condiciones sanitarias 
tota1mente inadecuadas, porque no cumplen con 1os requisitos y 
disposiciánes para e1 manejo sanitario de ·los. animales que son 
sacrificados; asimismo, es frecuente que en dichos lugares se­
carezca de un control médico sanitario que eliminé 1a venta de 
animales enfermos que a pesar de e11o son sacrificados. 

Para .solucionar esos prob1emas, 1as autoridades muni­
cipales est~n obligadas a ejercitar 1as facultades que se de­
rivan de 1a presta~i~n de_ este servicio p~b1ico, y de las cua 
les ya hemos hecho referencia en este trabajo. Por 10 que con 
sensibilidad po1~tica deben establecer 1a concertaci~n con -­
los usuarios, para lograr obtener su participaci~n en ese seE 
vicio, por 1o que es recomendable 1a constituci~n de empresas 
de participaci6n municipal, que se encarguen de organizar y -
administrar dicho servicio. 

En este aspecto, la empresa paramunicipa1 tiene 1a ve~ 
taja de que se puede implementar en cualquier tipo de Munici­
pio, pues por estar vinculadas a ciertas actividades correspon 
dientes a1 sector primario (avicultura y ganadería), pueden 

operar inclusive en Municipios pobres en los que la rnayor~a de 
la pob1aci6n se dedique a esta clase de actividades. 

Aunque también este servicio se puede proporcionar me­
dian.te Administraci6n Directa del Municipio, por concesi6n o a 
través de organismos descentralizados municipales (como es e1-
caso de1 Rastro y Frigorífico de Acapu1~o. Guerrero). 

(150) Ibid. 

'. 
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5~i· CALLES. PARQUES Y· JARDINES 

Ca11e es e1 área dominia1 que debe tener un nombre. 
n6mero o cualquier otro indicador que permita.· su identifica 

ci6n o 1oca1izaci6n. y que está destinado a1 tránsito urbano 
(151). 

La calle (de1 1atín ca11is. senda. camino) es la parte 
de la vía p6b1ica y ésta es todo espacio de uso común. así co­

mo el conjunto de las redes de infraestructura. que por su pr~ 
pia naturaleza, por e1 fin a que esté afecto o por disposici6n 
1ega1 se ha destinado al libre tránsito y se utilice además, 
para dar acceso vehicular o peatonal, dar i1uminaci6n, aso1ea­
miento o venti1aci6n a con~trucciones y demás sitios públicos­
º privados. Este espacio está limitado por 1a s~perficie enge~ 
drada por la generatriz vertical, que imp1ica el a1ineamiento­
oficia1 o lindero de la vía pública Ú:SZ) 

Las calles y demás partes de 1a vía p6b1ica en cuanto­
ª su régimen jurídico, son inembargables, imprescriptibles e 
ena1ieriab1es y los particulares no pueden tener sobre las mis­
mas, derechos rea1es o posesorios. 

La apertura o construcci6n de ca11es, puede estar a 
cargo de la Federaci6n. e1 Estado o el propio Municipio, accio 
nes que deberán sujetarse a los planes de desarrollo urbano. 

Tradicionalmente se ha considerado como parte de 1a 
competencia municipal• la reparaci6n de las calles, banqueta_s­
y guarniciones por medio de bacheo. repavimentaci6n, nivela 

(151) 

(152) 

Teresita Rend6n Huerta 
toria1 Porr6a. México, 
!bid. 

Barrera. Derecho Municipal. 
1985 • página 244. 

Edi-



278 

ci6n, compactado o empedrado. Asimismo, 1as autoridades muni­
cipa1es ordenan 1a co1ocaci6n, reposici6n y mantenimiento de1 

mobi1iario urbano, o sea, e1 conjunto de bienes mueb1es u ob­
jetos, que co1ocados en diferentes sitios púb1icos cump1en 
una funci6n requerida por 1os servicios municipa1es, 1as re 
des de infraestructura y 1as actividades diversas de1 equipa­

miento urbano (medidores y tomas domici1iarias de agua pota 
b1e, postes de a1umbrado púb1ico, áreas de p1antas de bombeo, 

casetas de te1éf.onos, semáforos. parquímetros• tomas contra 
incendio etc:)": -

E1 uso de 1a vía púb1ica, ya sea para c1 estacionamie~ 

to de vehícu1os, para actividades mercanti1es u ocasiona1es, 
ha sido fuente de ingresos para 1a gran mayoría de 1os Ayunta­
mientos de1 país, siendo estos más importantes en 1as grandes­
ciudades, pero sin que dejen de recibir1os 1as pequefias pob1a­
ciones. 

Los parques y espacios 1ibres son áreas destinadas a 
1a recreaci6n, en donde 1a pob1aci6n puede estar en contacto -
con 1a naturaleza~ rea1izar paseos vespertinos, dominicales~ 

excursio.nes campestres y todas esas actividades de 1ibre espa.!: 
cimiento. 

Las áreas para espacios de juego se han basado duran­

te casi 1os Ú1timos cuarenta años en una norma empírica de 
2.43 hectáreas para zonas infanti1es (153) 

En este servicio púb1ico deben participar activamente-
1a comunidad, cuidando 1as p1antas e insta1aciones, rea1izando 
1as campañas de 1impieza y reforestaci6n, guardando orden y -­
sobre todo, teniendo p1ena conciencia de 1a importancia de 

(15~) PERIN, GERRY Y THI.MOTHY COCHRANE. PARQUES Y ESPACIOS 
ABIERTOS. SECCION 5 .MANUAL DEL PASAJE URBANO, página 
127. 

'. 
--¡ 

·--~--
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esos espacios para 1a preservaci6n ecol6gica q~e _redunda en su. 
beneficio.-

Los_ -j a_:r;-dines son 1as áreas verdes• donde se cu1 ti van --

1as p1antas::Y.-,_:f'~o:i;es, que tienen como funci6n principa1 dar1e­
bel1ezá: a"1as C:i:udades y pob1aciones • 

. _. ~ .. ' 

jiA_ ,:d:i'ter~ncia de los parques• los jardines se insta1an­

con fines;'-i"stéticos, así como para purificar e1 medio ambien -
te, 1a ~e~1iiaci6n de activid~des c~vicas, art~sticas, cultu 
rales etc.~ mientras que 1os parques so_n destinados a 1a re 
creaci~n. esparcimiento y convivio de 1a pob1aci6n. 

E1 gobierno municipa1 debe mantener los jardines lim -
pios; vigi1ar que no-fa1te-e1 agua, podar-y fertilizar la ve 
getaci~n. construir andadores etc. Así como procurar el mobi -
1iario urbano, co1ocando bancas, juegos infantiles, recipien 
tes para 1a basura, quioscos etc. 

Uno de 1os instrumentos indispensables para el fupcio­
namiento de 1os servicios de ca11es, parques y jardines, es 
que cuenten con 1a reg1amentaci~n necesaria. 

prenda: 
Es recomendab1e que e1 reglamento respectivo, com -

Disposiciones genera1es; 

Derechos y obligaciones de 1as autoridades respon -

sables; 
Bases para el mantenimiento y conservaci6n de par -
ques, jardines y ~reas verdes; 

Derechos y obligaciones de los usuarios; 
Formas de participaci6n comunitaria en la conserva­
ci~n y mantenimiento de 1os mismos; 

Sanciones; y 

Transitorios. 

'. 
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Lo~ recursos neces..,r;ios p<'.r<1. l'1 p1;<:>St'1CiQn de este ser -

xicio púl:ilico son. e;i. perso:n.<1.l,. eºqu.i.:po y- _¡n.aqu.íRiiria básica para 

11ev·a:rlo a cabo. · 

En ºcua.nto ·a los reºcursos de personal.,. este· servicio de 

manda mano de o~r~ calif~cada con cara6ter!sticas especiales y 
per~onal pr~7tico con bases elementales de jardiner~a· y de -

apoyo a labores de. asf~1to· y bacheo. · 

El eºqu.ípo· y ma.·quinaria se re.quiere para. las obras de re­

_l.1eno de ba7hes. "nive1acic?n de ca.11.es· y . . banquetas, ·reparaci6n­

de pav-imento •. Tamb:LiSn es necesario· tener en ·buen estado las 

plantas• ºf1.ores· y _prados de. l.as áreas. verdes del Municipio. 

Entre .·los re:c:ursos ~aterial.es necesarios para estos ser­

"llic1o:S están. pal.as. picos, ináºquinas podadoras• in.anºgueras bom 

bas, ·e.quipo. de riego; unifi::>_rm.es. ·eºquipo de 'f~migaci6n etc. 

Dadas las caracter~sticas· y .el. .alto costo de. la ¡naquina­

ria pe_s_ada ·que. se r<iqu:iere __ para mantener en buen. estado las 

cal.les. par.ques' Y . . Jardines, es. recom.end.ab1e ºque. las ·autor ida 

des im.rriic"ipa1es so;!.i:citen. el. apO)"C! de. l.as ·autoridades cstata 

l.es y. de la in1c1_ati:va pri.,",ada·; para "que en calid;.d de présta­

rn.o o renta mín":ima, propor-c:ionen este tipo de maquinaria al Mu­

nicip1o. 

Generalmente los ºMunic1p1os sem:iurb¡i.nos ." urbanos y metr~ 

politanos, disponen d~ un~ uriidad admin1strativa responsable 

de la atenci6ri de los~servic1os ~uriicipales e incluso dentro 

de ésta, ~uede~x:isti~ un departamento respon~able de las ca 
11es, par.c¡ucs y-_jardines. Por lo ·que en conse.cuencia, prevale­

ce la adm~nistraci6n directa de estos servicios ~úblicos. 

Para el financiamiento· y atenci6n técnica de ellos, los­

Ayuntamientos se ven precisados a celebrar Convenios de cola -

boraci6ri en los ~ue intervienen ~utorid~des federales y 
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estatales. 'Ad.em~s de. llevar a cabo p:i;-<;>grainas de fomento de la 

participaci~n ciudadana para la construcci~n de las obras ca 
rrespondientes, a través de los cuales la comunidad aporta mano 

de obra, mater~ales de construcci~n. eqüipo o dinero para su 
financiamiento. 

En los municipios Metrqpolitanos y Urbanos la paviment~ 
ci6n de calles, podría realizarse a través de una empresa cons­

tructora de participaci~n municipal. 

s,s· SEGURIDAD PUBLICA 

El man teni~·i·iii~~ ·~i'ei, orden p1'.íb1 ico es una de las mul ti 

ples funciones que ·a1-'Estad.o'.:1E>.··incumbe desarrollar, y también 
es conocido con el no~br~ de ~~g1men de policía. 

La funci6n de po1ic~a es sin duda, una de las primeras 
que ha realizado el Est~do a través de sus ~rganos de gobierno 
para asegurar su existen~ia en el orden interno. 

En el dominio m~s restringido del derecho administrati 
vo, el concepto de polic~a designa el corijunto de servicios 
organizados por la administraci~n pública con el fin de asegu­
rar el orden p~blico y garantizar la integridad física y aún -
moral de las personas, mediante limitaciones impuestas a la 
autoridad individual y colectiva de ellas (lS 4 ) 

El orden p"'.íblico está integrad~por tres elementos: 
tranquilidad, salubridad y seguridad p6b1ica. 

(154) Bie1sa, Rafae1, Derecho Administrativo, 
Torno IV, Editoria1 La Ley, Buenos Aires 
1. y 2. 

'. 

Sexta Edici6n,-
1965, p~ginas 
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La tranqui1idad púb1ica está destina~a a e1iminar cier 

tos hechos que son perturbadores de1 orden y que pueden ocasi~ 
nar desgracias y ca1amidades púb1icas. Mantener 1a tranqui1i 
dad púb1ica es ~na ardua tarea de 1os gobernantes ante 1as ma­
nifestaciones actua1es de 1a pob1aci6n, como 1a vio1encia de 
grupos po1íticos, e1 impu1sivismo de sus dirigentes y demás 
pe1igros a que está sujeta 1a sociedad. 

La salubridad pública.es la prevenci6n de cualquier 
mal que perjudiqu·e ·1a salud, impidiendo la propagaci6n de epi­

demias. combatiendo males sociales y estimu1ando la realiza -­
ci6n de obras que eviten las enfermedades. 

La seguridad pública es considerada como un servicio 
púb1ico que .. deben proporcionar los tres ni veles de gobierno; 
siendo competencia de 1as autoridades administrativas interve­
nir en su organizaci6n a través de diversos organismos especí­
ficos, como la policía fiscal. aduana1, sanitaria, bancaria. 
de caminos, de precios, judicia1. preventiva, etc. 

En el régimen municipal 
115 de la Constituci6n Federal, 

la fracci6n III del artícu1o -
considera a la seguridad p6b1.!_ 

ca como un servicio público municipa1. 

En la mayor~a de 1os municipios de1 país este servicio 
1o prestan los Ayuntamientos directamente, o sea. a través de­
una direcci6n o departamento específico, que se encarga del 
funcionamiento y organizaci6n de 1a policía preventiva o po1i·: 
cía municipa1, que según e1 Doctor Andrés Serra Rojas "es la -
primera 1ínea de bata11a ~n contra del desorden, 1a que detie­
ne al delincuente in fraganti, que huye. a1 ebrio que escanda-
1iza; 1a que sigue a 1as manifestaciones públicas para evitar­
dafios socia1cs o excesos, la que impide 1os accidentes de los­

niños que imprudentemente juegan en las ca11es y 1a que recibe 

directamente 1as cr~ticas de 1os gobernados. la qu~ tiene a su 

·. 
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cargo la dif~ci1 tarea de la administraci6n.púb1ica de mante­

ner los tres elementos de la convivencia social: la tranquil~ 
(155) dad, ·1a seguridad y 1a salubridad pública" 

En consecuencia la policía preventiva tiene como prin­

cipales funciones: a)- Mantener el orden y la tranquilidad pú­

blica en el municipio; b)- Prevenir la comisi6n de delitos y -

proteger a las personas en sus propiedades y derechos; c)- Ob­

servar y hacer cumplir el Bando de Policía y Buen Gobierno y -
demás reglamentos municipales; d)- Auxiliar a las autoridades­

judicia1es y administrativas cuando se necesite; ~)- Aprender­

ª los delincuentes en los casos de flagrante ~e1ito y en los 

de notoria urgencia, cuando se trate de los que se persiguen -

de oficio y que por razones de horario, del lugar o de la dis­

tancia no haya autoridad judicial que expida la orden de apre­

hensi6n y exista temor fundado que el presunto responsable se­

sustraiga de la acci6n de la justicia; f)- Coordinarse con 

otras corporaciones para prestarse auxi1io reciprocamente; 

g)- Realizar acciones de auxilio a la pob1aci6n en caso de si­

niestro o accidentes en coordinaci6n con los programas estata­

les y municipales de protecci?n civil.* 

En el estado de Guerrero el servicio de seguridad pú 

b1ica se rige por la Constituci6n Política (artículo 47 frac 

ci6n VI), por la Ley Orgánica del Municipio Libre (artículo 61-

y 177) y por la Ley de Seguridad Pública Estatal (P.O 29 de 

enero de 1988), que dispone que este servicio podrá prcstar1o­

cgncurrcntemcntc el Poder Ejecutivo Estatal y los Ayuntamien 

tos, y no podrá ser objeto de concesi6n a particulares. 

(155) Serra Rojas Andrés, Derecho Administrativo, Tomo II, 
Editorial Porrúa; p~gina 436. 

Artículo 11 de la Ley de Justicia en materia de faltas de 
policía y Buen Gobierno del Estado de Guerrero. 

-----•:;, 
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El articulo 4 de dicha ley establece "El Ejecutivo -­

del Estado podr~ asumir la prestaci?n del servicio de seguri­

dad púb1 ica en forma total• cuando exista manifiesta imposi. -

bilidad de alg~n Ayuntamiento de hacerse cargo del mismo, sea 

por razones econ6micas o por incapacidad administrativa, pre­

via aprobaci6n del Congreso, debiendo efectuar para el caso 

el convenio correspondiente~. 

Por 10 que respecta a· la forma de administraci6n de -

este servicio, por regla general es prestado directamente por 

el Ayuntamiento, excepto cuando carezca de capacidad técnica~ 

y financiera para brindarlo, en este caso, el Ayuntamiento 

celebrar~ el convenio de co1aboraci6n con el Gobernador del 

Estado, para el efecto de que éste se haga cargo de su prest~ 

ci6n. 

5. 9 TRANSITO 

El servicio de tránsito implica la regu1aci6n normat.!_ 

va del libre traslado de personas por los medios conocidos de 

transporte y la vigilancia para que los movimientos vehicula­

res y peatonales se desarrollen con base en principios de má­

xima seguridad para la integridad f~sica de las personas y la 

prevenci6n de posibles trastornos en los veh~cu1os y objetos­
transportados. 

Este servicio ~mplica para las autoridades encargadas 

de su prestaci?n. la ob~igaci~n de proporcionar la seguridad­

via1 a la poblaci6n que es una imperiosa necesidad cívica de-

la época moderna, si se 

desarrollo cada vez más 
considera su cons~ante aumento y el 

intenso de la industria de transporte. 

El principal objetivo que se debe alcanzar a través 
- -

de 1a seguridad via1 ,,· es crear en e1 individuo una concienci~ 

'. 
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de seguridad, es d.ecir, qu.e en.tie{l.d.<'. que. ;I,a se"gurid<ld vial, ;¡;-in­

de resultados i:n,.i_nedi.?.tQs en. l.a. prei.:cn.ci6n Q;e. ¡¡ccidentes. 

Por 1o "que•· por se"guridad vi_<>;1 se entiende .el. conjunto de 

conocimiento~ .Y _normas de con.du.ita, 'qué ·tienen por objeto pre -

parar a nifios,. 5-?ve·nes· y aºdu1tos en genera1, para "que sepan - -­

con"ducirse correctamente con mayo:r: responsabil.idad para su vida 

y bienes material.es como peatones, pasajeros· y con.ductores en -

1a ~~a púb1 ica: 

La prestaci?il. de~ serv~ci6 de tránsito es competencia de-

1as "autoridades inuri:ic1pa1es •._·en_ aten.ci6n a l.o d·:ispuesto en e1 

inciso h) "de ·1~ f:r:acc:i?n _rrr; ·del: art~·cul.o l:J.5: Constitucional, -

así como también en 1a l.egis1aci?n estatal.· y muriicipa1 corres 

pendiente. 

La.s l.ey~s· y .reg].am.en.tos de ·.trán.si to estab1ecen. J.as con 

dic1one~ m~ri1mas de· se"guridad "qué deben. r"euri.ir: 1os vehí.cu1os y 

l.as preve·ncioil,es gener.a1es paxa. ·su ·con'c:!uéci?n,. ·así como el. cua­

dro de infraccion:es· 'y _sanciones para l.os. casos e_n.: ºque. se infrin 

ja. 

Este serl("ic"io ad.quiere :¡nayor :importancia: ep:,_ los Munici. - -. 

pios ºque tienen uria gran densidad demográfi_d:(,:y,;,;~ri el.eyado ni 

vel. de desarrol1o econ?mico·; pues repres;nta p,.:_;:,:';i.,:·~1.i.os una -

necesidad inminente ºqué deben satisfacer pa.ra,.l.ograr l.a convi. -

vencia pac~fica de l.a pob1aci6h. · 

La si tuaci6n socioecon6m.ica de. l.os Municipios. es un. factor 

determinante en. 1a fo.r¡na de prestaci6'n. de es.te· .ser~icio ·que se--. 

adopte por 1as ~utoridades ~ubernamen~al.es, ~n el. ~ué por cierto 

no :intervienen. l.os parti.cu1ares a tra-v~s de. l.a ccincesi6n adm:ini~ 

trat:iva o de l.as empresas de participaci6n muriicipal.; Los Muni. 

cipios desarrol.l,ados • entre 1os "que s':' e:n:cuéntra':' 1os met:ropo 

1it:anos ~.urbanos. organiz~n este servicio" a través de l.a 

'. 
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administraci6n directa as~ como tamQi~n a1 ce1ebrar con e1 -
Poder Ejecutivo Estatal por condu¿to de~ Gobernador de1 Es. 
tado. con~enios de co1aboraci6n admin·istrativa. para brinda_!: 
1es apoyo en d~versas actividades. ta1es como: a) proporcio­
nando a 1os miembros de ese "cuerpo po1iciaco capacitaci?n y­

adiestramiento para e1 eficaz desempefio de sus funciones; 
b)- suministr~ndo1es" uniformes y equipo de trabajo; y c)­
Rea1izando e1 pago o 1i.quidaci?n de 1as percepciones sa1a:ri~ 

1es y prestaciones que se 1e.S otor.guen. 

Con e1 prop~sito de desconcentrar atribuciones que-­
permitan forta1ecer a 1os Muriicipios en donde radican 1os p~ 
deres estata1es. e1 Prider Ejecutivo Estata1 puede ce1ebrar -
convenios o acuerdos de coordinaci6n con e1 objeto de de1e -
gar e1 mand~ de 1a P-o1ic~a preventi~a y de tr~nsito a1 Ayun­
tamiento respectivo• "que 1o ejerce por conducto de1 Preside~ 
te Municipa1 conforme a 1as 1eyes y reg1ame~tos de 1a mate -
ri:a,* .. 

Resu1ta muy conveniente esa transferencia para 1os -
Municipios que tienen-ia·capacidad necesaria para efectuar 
1a p.restaci?n de este servicio• por. ser considerablemente 
redituab1e para e11os intervenir en ·1a rec·audaci6n y concen-

Esta c1ase de Convenio 1o su.Scrib~6· e1 C. José Francisco 
Ruiz ·Massi.eu. Gobernador de1 Esta.do de 'Guerrero con e1 
Ayúntamiento de Chi1pancingo de. 1os Bravo• en e1 mes de­
enero de 1990. · 

--------
·~\ 
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traci6n de los derechos y contribuciones accesorias tales co­

mo expedici?n de licencias de conducir, refrendo de las. mis 
mas, expedici?n de tarjetas de circu1aci6n, multas por infra~ 

cienes a las leyes y reglamentos respectivos etc.), pues.esta 
clase de operaciones robustecen 1a hacienda municipal. 

5~10 OTROS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES 

5:Ío.1 EDUCACION 

En el a.rt1cu1o 115 Consti tuciona1 • no menciona al ser 
vicio-pública· de educaci6n no obstante que la funci6n educati 

va del Municipio siempre ha existido. El insigne municipaiis­
ta Juan Pérez Abreu, considera que ese servicio no se inc~uy? 
en el art~culo 115, en virtud de estar contemplado en los ar­

tículos ~ y ~1 fracci?n II de la Constituci?n Federal; mani 
festando al respecto "la importancia práctica de incluir a la 
funci6n c~vido-educativa del municipio en el texto del art~c~ 
10 115 radica, principalmente, en que en ese texto se ha mani 
festado la voluntad po1~tica nacional en relaci6n a io que 
debe ser el nuevo municipio mexicano y su no inclusi6n podr~a 
significar la e1iminaci?n de dicha materia en los que la ·na 
ci~n en~ienda que sean 1as nuevas tareas municipa1es; inc1uso 
podría aparecer como pérdida de importancia y actualidad de 
las fundamentales y tradicionales responsabilidades educati 
vas establecidas para el municipio por los mencionados artícu 
los 3 y 31 fracci6n II".(156) 

Por regla general, el Municipio participa en la pres­
taci6n del servicio de educaci6n, a tra~és de relaciones de 
coordinaci6n con las autoridades educativas federales y esta­
ta~e~. para_dar satisfacci6n a los requerimientos de la pob1~ 

(156) Pérez Abreu Juan, "Primer paso··- Conocimiento del nuevo 
texto del ar"tículo 11-S Constitucional"• Textos Municipa 
les, número 10, Centró Nacional de Es.tudios Municipales, 
P:Í&ina·2. 

'. 
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ci6n. 

La Ley Federa1 de Educaci~n en e1 art~cu1o 29. esta -

b1ece ia posib~1idad de que _e1 municipio ce1ebre convenios 

con 1a federaci6n pará-cÓordinar·o unificar 1os servicios edu 

cativos •. 

5 ~-l-:0. 2 SERVI ero DE SALUD 

En e1 campo espec~fico de 1a sa1ud. el Municipio com­
parte 1a responsab~1idad de cuidar 1a salud de sus habitantes. 

pues en la esfera de su jurisdicci~n constituye una autoridad 

sanitaria y tiene encomendadas diversas ·facu1tades de sa1ubr~ 
dad 1oca1 y co1abora de manera importante en programas federa 

les o estata1es de atenci6n médica. salud p6b1ica y asisten -
cia-socia1 (is 7 ) 

Se considera a1 Municipio como un nivel de gobierno.­
cuya cerc.anía y contacto directo con e1 pueblo le permite co­

nocer de cerca 1as aspiraciones socia1es. 

E1 objetivo es convertir a1 Municipio en promotor de 

su desarro11o y con e11o del desarro11o nacional. Es por e11o. 

que se ha invo1ucrado a1 régimen municipal en 1as tareas de 
prevenci6n. cuidado y restauraci6n de la. salud de sus habitan 

tes. Aunque este proceso involucra a 1os tres 6rdenes de go -
bierno y está inmerso en el marco de descentra1izaci6n de 1os 

servicios de sa1ud. 

La descentra1izaci6n de 1os servicios de sa1ud fué 
una de 1as prioridaaes de 1a administraci6n de1 Presidente 

Miguel ele 1a Madrid; en ese período de gobierno se reform6 

(157) Ruíz de Chávez Manue1. "Sa1ud y Municipio", Estudios 
Municipa1cs. Po1Ít-ica- Gobierno. Derecho-Administraci6n. 
n6mero 17. Afio III. Septiembre-Octubre 1987, Centro Na­
cional de Estudios Municipa1es. Secretaría de Goberna -
ci6n. página 49. 

'. 
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el art~cu1o 4o Constitucional. que reconoc¿ el derecho de pro­
tecci?n de la salud y distribuye la salubridad general entre 
la Federaci6n y los Estados. De dicha reforma se deriv6 la Ley 
General de Salud. norma que procedi6 a detallar dicha distrib~ 
ci6n. El. Plan Nacional de Desarrollo, conceptu6 un Sistema Na­
cional de Salud de carácter descentralizador. El Programa Na -
cional de Salud, defini6 la descentra1izaci6n como una estrat~ 
gia instrumental. cuyo objetivo es crear sistemas estatales de 
salud; se expidieron diversos decretos y acuerdos administrat~ 
vos para regular este proceso y se suscribieron con los gobie~ 
nos de los Estados varios convenios y acuerdos de coordinaci6n 
especí.ficos en la m~teria Ciss) _ 

El Programa Nacional de Salud, estab1eci6 1a necesi~-

dad de realizar esfuerzos para que los servicios y programas 
se descentralizaran a los Municipios, atendiendo a la natural~ 
za de ellos. a las facultades de los Ayuntamientos. a las ca 
racter~sticas de prcstaci?n de los servicios. a las condicio· 
nes socioecon?micas y administrativas de cada Municipio etc. 

El prop?sito del proceso de descentra1izaci6n. consi~ 
te en el acercamiento de las instituciones estatales que rea­
lizan acciones que inciden en la salud con los Municipios. 
para llevar a cabo esfuerzos conjuntos especialmente a trav~s 

de accion~s preventivas y de salud p~blica, que contribuyan a 
mejorar las condiciones reales de salud de la pob1aci?n-

En el marco del Convenio Unico de Desarrollo. los es­
tados de la república han suscrito con la Federaci6n acuerdos 
de coordinaci6n para descentralizar los servicios de salud, 

(158) De 1a Madrid Miguel, et al. "La dcscentra1izaci6n 
de los servicios de salud.: el caso de México", Edito 
ria1 Porr~a. México, 1986. página 74. 
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que tieil.eR efl,:tre OtJ;'OS com.O fi,nal.id~cl.· defiP.ir. las directrices 

pa:..a. l.a. descentl:'al:izaci?h. de ·].os. seryicio:S en cada entidad a. 

~us ~u~ic~pios"rhacer1os pa~ticipar"en las decisiones a reali­

za}'se por l.a. Federaci?n y .los ~stados para a~anzar ·cualitativa­

y .«:::ua.ntitatiyam.ente. ·en l.os servicios de· sa.l.ud y en la integra -

ci?n. ";(une.ion.al. de los mismos~-

5.10.3 ASISTENCIA SOCIAL 

La a.sisteri.cia. social implica ".el c?njunto de acciones­

tendien,tes a convertir· en positivas. las cir.cunstancias adver 

sas ·que puedan impedir· al ·hombre. su real i zacic?n como individuo. 

como mieinb:r:'o de· un.a fami.l.ia· .Y .de. l.a comunidad; así como la pr~ 

tección física. m.ental" y .s-ocial. a personas en estado de abando-

no. incapacidad o minusvalía. 

satisfactoria a su situaci6n" 

en tanto 
(159) 

se logre una so1uci6n 

En los municipios este servicio recae en el DIF Munic~ 

pal. que está encargado de procurar su prestaci6n a los grupos 

sociales desamparados. promoviendo el desarrollo integral de -

la familia y de la comunidad municipal. 

Este sistema tiene entre sus objetivos: 

Operar los programas.de asistencia social en e1 ám -

bito municipal; 

Impulsar el sano crecimiento físico y mental de la -

nifiez; 

Detectar a personas minusválidas ya sea físicamente­

º mentalmente, que requieran los servicios de rehabi 
Iitaci6n; 

(159~ Guía T6cnica n6mero 15. La Asistencia Social Municipal.­
Centro de Estudios de Administraci6n Municipal. Institu­
to Nacio'nal d.e Administraci6n P6blica. M6xico, 1986 • 
página 4. 

'· 
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Proporcionar servicios asistenciR1es a menores y .an­

cianos desamparados~ as~ como a personas de escasos-. 
recursos; 

Incorporar a mi.nusv~1idos a 1a vida productiva; 

- Prestar asesor~a jur~dica a. 1a pob1acit?n •. pr~.fe:r:en_t~ 
mente a 1os ancianos. menores y minusv~1idos. 

Para operar e1 servicio de asistencia socia1 e1 Ayunta 
miento puede crear por a·cuerdo de Cabi1do e1 ~rgano administr~ 
tivo responsabl.e de ejecutar 1os programas asistencia1es. 

Bajo esta perspectiva. e1 Ayuntamiento puede consti 
tuir 1as siguientes fíguras jur~dico-administrativas: 

a) ·unidad- Administrat·i.va. -E1 sistem.a DIF Muriicipal. 
como uriidad ac;l.m.inistrativa ~e crea po;r a·cuerdo de Cabildo y. 

depende diTectamente de1 Presiden.te Muriicipa1. por 1o que for­
ma parte de 1a est"ruc"tura org~nica de 1a administraci6n muni -
cipal.. 

El. sistema furiciona con uri titul.ar "que designa el. Pr~ ·1 

sidente Muriicipal.· y con e1 personai· y recursos ~u~ ~ara e1 
efecto s':' .1e asignen. Re.quirierido 1a ·autorizaci?n de ~ste". 
para 11ev•r a cabo 1as acciones yprogramas de asistencia so­
cial._ 

b) Organ.o desconcentrado- .La desconcen.tr<lci6n impl.ic<:t 
1a transferencia· de funciones de· un ~rgano central de 1a admi 
nistraci~n ~unicipa1 ~ ~rganos distribbidos en diversas comu­
nidades de1 muriicipio. 1os ~ue dependen d~ 1a autoridad muni­
cipa1 que 1es transfiere dichas ;furiciories. 

El ?rgano desconcentrado se crea mediante acuerdo de­
Cabildo. dependiendo jer~r-quicamente de· un t?rgano administra­
tivo munic:ipa.1· y "cuenta con est"ruC"tuTa org~nica propia. 

'. 



292 

La desconcentraci6n tiene como prop~sito tener un ma­

yor acercamiento entre las autoridades municipales y la pob1~ 

ci?n a efecto de proporcionar bienes y servicios de manera 

eficaz. Sus principales características son: a)- Se crea por~ 

acuerdo de Cabildo; b)- Se le confieren ciertas funciones de­

autoridad; c)- Cuenta con estructura orgánica propia; d)- For 

ma pa~te de la estructura de la administraci6n municipal y -­

está jerárquicamente subordinado a e11a; y e)- Se 1e transfi~ 

ren recursos y apoyos administrativos. 

c)- Organismos descentralizados- Como organismos des­

centralizados los sistemas son creados por decreto del Poder­

Ej ecutivo, o por ley expedida por el Congreso Local a inicia­

tiva del Ayuntamiento, de-acuerdo al ~égimen jurídico de cada 

entidad federativa. Y tienen además las siguientes caracterí~ 

ticas: a) Son 6rganos independientes de la estructura admini~ 

trativa del Ayuntamiento; b)- Tienen personalidad jurídica y­

patrimonio; y c)- Gozan de autonomía respecto de la adminis 

traci6n municipal. 

5.10.4 REGISTRO CIVIL 

Curiosamente, en la mayoría de las Entidades Federati 

vas, el servicio de registro civil, es administrado por los 

gobiernos estatales, a excepci6n de los Estados de Hidalgo 

(artículo 84), San Luis Potosí (artículo 76) y Oaxaca (artíc~ 

10 80), sus respectivas leyes municipales que 10 consideran -

como un servicio municipal. 

Es muy importante que 1os Municipios participen en 1a 

prestaci6n de ese servicio, porque a través del cobro de 1os­

derechos respectivos~ aumentan considerablemente su hacienda. 

Además de que permite simplificar 1os tramites administrati 

vos en beneficio de 1os usuarios. Aunque para que 1a interven 
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ci~n de las autoridades municipales sea ef~caz, el personal 
encargado del servicio debe recibir· con.tinuamente el apoyo -i::é~ 

nico y la capacitaci?n necesaria por parte del Poder Ejecutivo 
Estatal.* 

5 .1.D°. 5 ESTACIONAMIENTOS PUBLICOS 

Los estacionamientos p6b1icos permiten descongestionar 
las principaleos: área;;; de circu1aci6n de autom6viles en una Ci!!_ 
dad. por lo que es un servicio p~blico indispensable en los 
Municipios que tienen un elevado índice demográfico. 

Este servicio puede 
pios de maner~ directa~ por 

ser 
ser 

administrado por los munici 
redituable; pues no requiere 

de 
es 
do 
no 

una e~evada inversi~n; para su funcionamiento unicamente 
necesario que el Ayuntamiento cuente con el terreno apropi~ 
y con el personal debidamente capacitado, el que por cierto 
debe ser muy numeroso. 

Cuando el Ayuntamiento no posea o no pueda adquirir un 
local apropiado. puede concesionarlo a los particulares que 
tengan 1os eiementos necesarios para su funcionamiento; pero 
debe procurar que las cantidades que pague el concesionario 
guarden una estrecha proporci6n con los ingresos que éste reci 
ba, para que el servicio concesionado sea redituable para la -
hacienda municipal. 

Las leyes municipales que atribuye~ a esta act~vidad 
la naturaleza jur~dica de servicio p~blico. son las que corres 
panda a los Estados de San Luis Patos~ (art~culo 76 Ley Orgá 
nica Municipal), Guanajuato, (artículo 39 Ley Orgánica Munici­
pal) Y Sinaloa (artículo 73 Ley Org~nica Municipal). 

Durante el afio de .1979 el Poder Eje.cutivo del Estado de Gue 
rrero, transfir(i6 est:e servicio- a 1os 75 ·Ayuntamientos_ 
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5.10.6 TRANSPORTE 

E1 servicio púb1ico de transporte es e1 que proporci~ 
na 1a administraci?n púb1ica a un particu1ar o usuario, me 
diante e1 pago de tarifas autorizadas y por concesi6n o per 

miso. 
Este servicio púb1ico puede ser de pasajeros, de bie­

nes o mixto. Asimismo, puede tener e1 carácter de federa1-
cuando interviene 1a Secretar·~ª de Comunicaciones y Transpor­
tes en e1 otorgamiento d~ 1a concesi?n o permiso. y se rea1i­
ce en una carretera o vía de comunicaci6n federa1; urbano y -
suburbano, cuan.do se proporciona dentro de 1as entidades fed~ 
rativa~ y municipios, por 1o que en este caso 1e corresponde­
ar Poder Ejecutivo Estata1 y/o a 1os Ayuntamientos intervenir 
en 1a expedici?n de su normatividad y en su prestaci6n. 

Conviene sefia1ar, que este servicio púb1ico puede ser­
competencia de 1as autoridades municipa1es por disposici6n de-

1a 1ey (Constituci?n Loca1 y Legis1aci?n Municipa1) o por 
transferencia que e1 Poder Ejecutivo Estata1 rea1ice a favor -
de1 Ayuntamiento de que se trate. Por 1o que 1as autoridades 
municipales int:ervienen en su prestacil?n de manera .directa~ a 

través de concesiones a favor de particu1ares, o bien constitu 
yendo empresas de participaci?n mun.icipa1 y organismos púb1i­
cos descent:ra1izados.* 

Decreto número 344, por e1 que se crea e1 organismo púb1ico 
descentra1izado"Sistema Municipa1 de Transporte Urbanó y -
Suburbano "Chi1pancingo 2000" en Gaceta Municipa1, 17 de­
febrero de 1989, página 3 a s: 
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5. ·INSTRUMENTOS .TRIBUTARIOS Y FINANCIEROS PARA LA 

PRESTACION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES. 

Para comprender 1a crisis econ?m~ca que afecta a 1a -
gran mayor~a d·e 1os municipios de1 pa~s. es imprescindib1e 
remontarse a 1os antecedentes que se suscitaron en e1 Congre­
so Constituyente 1916-1917, en torno a1 prob1ema econ6mico 

fisca1 de1 .Municipio, pues en 1os votos minoritarios de 1os 
constituyentes se encuentra 1a exp1icaci?n de 1a so1uci?n que 
deber~a ser considerada por parte de 1as autoridades guberna­
menta1es para forta1ecer e1 r~gimen municipa!. 

Cuando se ~urn? a 1a segunda Comisi?n de Constituci~n. 
e1 proyecto de1 art~cu1o 115 e1aborado. por e1 sefior Venus-: 

tiano Carranza, ~sta emíti? e1 siguiente dictamen: 

"Teniendo en "cuenta que Ios .Municipios sa1en a 1a 
vida despu~s de un 1argo per~odo de o1vido de nuestras insti­
tuciones, y que 1a debi1idad de sus_ primeros aftas 1os haga -­
v~ctimas de ataques de ~utoridades m~s poderosas, 1a comisi6n 
ha estimado que deben ser protegidos por medio de disposicio­
nes constitucio~a1es· y garantiz~r1es ~u hacienda, condici6n 
sinequa non de vida· y ·4e independencia·. condici6n de ·su efi 
cacia". Ci60) 

A consecuencia de este dictamen. se inici6 una fuertc­
discusi6n por parte de· un g"rupo de diputados constituyentes 

que deseaba que 1a Consti.tuci?n garantizar~ e1 forta1ecimicn­
to de 1a Hacienda Municipa1 y otro que consideraba que esa 
cuesti?n era de 1a competencia de 1os Poderes de 1as Entida -
des Federativas• a fin de no ·vu1nerar e1 principio de autono­
mía o de "soberanía' en 1o concerniehte a su r~gimen interior". 

(160) Diario de 1os Debates Tomo II» página 504. 

·. 



297 

Los diputados Hilario Medina y .Heriberto. Jara. se 

pronunciaron por la primera postur~. pues en ·sus votos categ~ 
ricamente afirmaban "No se ·concibe 1a 1 ibertad pol ~tica cuan­
do la libertad ccon6mica no está asegurada. tanto individual­
como colectivamente•,._. •. Por su parte. 1os diputados Machorro­
N;,.rv~ez y Arturo M~ndez ~· ·suscribieron un voto particular que­

propon~a para la fracci~n II del artículo 115 Constitucional. 
el siguiente texto: "Ir-·. Los Muriicipios tendrán el libre mane 
jo de su hacienda y ~sta· se formar~ de lo siguiente: 

lo.: Ingresos causados con motivo de servicios Pi?bli.-:-.: 
cos. ·que tiendan a satisfacer una necesidad g"eneral de los 
habitantes de la cir"cunscripci~n respectii:ra. 

Zo. Una suma que el 
que no será inferior al 10% 

caude para s~ por todos los 

Estado reintegrar~ al Municipio y 

del total de lo que el Estado re­
ramos de la riqueza privada de la 

municipal id ad de ·que se trate. 

3o. Los ingresos que el Estado asigne al Municipio ·p~ 
.ra que cubra todos los ga~tos de a·que11os servicios que. por­
la organiz~ci~n ~uriicipal, pasen a ser del resorte del ay~n -
tamiento y no sean los establecidos en 1a base la de este in­
ciso. Estos ingresos deberán: ser bastantes a ·cubrir convenien 
temente todos los gastos d~ dicho~ ser~icios(16il. 

En el seno del Congreso constituyente exist~a un cier 
to consenso acerca de la necesidad de fortalecer la hacienda­
municipal. a~rique 1~s. votos particulares de los diputados 
Jara. Medina. Machorro· y M~ndez; conten~an ciertas deficien~~ 
cias~ como convertir a 1os rnunic1pios en simples part~cipes 

de los rendimientos de algunos tributos estatales. pero sin -
embargo trataron de proteger const~tbcionalmente el desarro 

llo del ~':1n'!-':'iJ?ío·~. al asignarle ·fuentes exclusivas. de íngre 

(161) Ibídem. 

·. 
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sos en ;f'unci~Íl. de. l.os se:i;'V:ic":ios p1!blicos ·que d.ebe. sP.tis:fa,cer, 

Desa:f'or.turiad~mente > J.a_ mayC!r~a· de. ·1os d:iputadc;>s por . .;., 

temor de invadir ~a competencia de los. gobiernos locales •. se­
manifestaron a favor del proyecto presentado por e1 diputado­
Ugarte, a1 ~ue corresponde en esencia el texto vigente; y a1-

que se considera como el r~sponsable de la d~ficil situaci~n­
financiera ~uci afecta a1 r~gimen muriicipal. por haber entre 
gado a las Entidades Federativas el destino económico de los­
mun:icipios • por lo. ·que ~.Stos no han alcanzado ·auténticamente­

la 1ibertad ~ue. les corresponde. 

E1 te:x:to ac"tual de la :f'racci6n IV del artí"culo 115 
Consti.tucion,a.1 es el si"guiente: 

"Los muriicipios administrar-~n libremente su hacienda .• -
1a que se formar:!. de los rendimientos de los bienes que 1·es 
pertenezcan, as~ como de las· contribuciones· y otros ingresos 
·que las legisla.turas establezcan .. a ·su fa~or. y en todo caso: 
a) "Percibir~n las contri.buciones. incluyendo tasas. adicionales. 
·que establezcan los Estados sob~e la propiedad inmobiliaria, 

de ~u fraccionamiento, divisi~n. consolidaci~n. traslaci~n y -

mejora as~ como las ~ue tengan como base el cambio de valor de 
los inmuebles. Los municipios podr~n celebrar convenios con el 
Estado para que ~ste se haga cargo de algunas de las funciones 

:elac:ionadas con la administraci6ñ de esas contribuciones b) 
Las participaciones federales, ~ue ser~n cubiertas por la Fed~ 
raci~n a los municipios con arreglo a las bases, montos y pla­
zos que ariualmente se determinen por las legisla~uras de los 
Estados; c) "Los ingresos derivados de la prestaci~n de servL 
cios p~blicos a su cargo. Las leyes federales no limitarán la­
facultad de los Estados para establecer las contribuciones a -
que se refieren los incisos a) y e). ni concederán exenc:iones­
en re1aci6n con las mismas. Las leyes locales no establecer~n-

exenciones o ~ubsid:ió~ respecto a las mencionadas 
nes? en fa~~r de p~rsonas fí~~cas, mor~les~ ni de 

'. 

contribucio­
insti.tuciQ. 
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nes oficia1es q p;i;-iy<Ic;'!as. S?1o. 1Qs bien.es d .. e1 dominio pi:'b1ico -

de 1a Federaci~n;. "d.e. 1os Estadqs o de 1os Í-furiicipºios estarlÍn 

·exentos de dichas contr.iºbuéiohes.· ·Las 1egis1aturas de 1os Esta­

dos aprobar~n 1as 1"eyes de ingresos de 1os aºyuntarnientos y re -

visar~n sus cuentas p1'.íb1icas. Los pre.supuestos de egresos ser.~:n 

aprobados por 1os ayuntamientos con base en sus· ingresos dispo­

nibl.es". 

Lo anterior 1itera1rnen~~ significa que 1a hacienda pd-

b1ica inunicip_a1. se en"cuentra en manos de 1as entidades federa-

ti vas• mismas ·que se en.cu entran fa_.cu1 tadas !='.ara fijar e1 rnonto­

de 1os pres~puestos de ingresos de sus inuriicipios. En otras pa-

1abras • e1 inuriic":ip":io no ·cuenta con m~s ·fuentes gravab1cs que 

1as que 1e parecen convenientes a1 Poder Legis1ativo de1 Estado 

a que pertenece. po~ 1o ~ue se encuentra a su merced. 

Las formas de financiamiento. son e1 conjunto de meca­

nismos. tanto instiºtucion.a1es corno _de co1aboraci6n .;,.ecina1. me­

diante 1as ·cua.1es .e1 :a'yuntamiento obtiene ingresos adiciona1es­

que 1e permiten ~ubsanar 1a5 deficiencias financieras de su ha­

cienda. 

Los instºrumen.tos ºque posibi1itan a 1os Ayuntamientos 

para proporciona~ 1os se~vicios p~b1icos. provienen de 1os in 
gres os tri.butari-o:s· y .de 1os ingresos financieros. Los primeros­

·surgen. de manera. excº1usiva de 1a re1aci<'?n jurídico-fisca1. es 

dec~r. :Se trata de aportaciones econ6micas de ~os gobernados 

·que,_ por imperativos consti.tuciona1es y l.cgales, se ven forza -

dos ~ sacrificar uria parte proporciona1 de ~us ingresos. uti1i­

dades; rendimientos pa.ra contri"buir a 1os gastos púb1icos. Los­

ingresos financieros· son. 1os ·que pro.,:,.iencn de di.,:,.ersas fuentes­

de financiain_iento ºque. 1os ;¡·yuritamieritos >:ti1izan para el cump1~ 

miento de sus atribuciones; en este caso. par~ e1 efectivo su -

ministro de 1os servicios púb1icbs a ~u cario. 
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Los. ing',l;"esos tribUta:¡:-ios 'que igteg¡-a:n. la haciend,a mu -

nicipaL son. los. si"guiehtes: 

a) "imp~estos 
b) "derechos 
c) ·contribU¿iohes especiales 
d) ·contr~buciones accesorias 

o . de· ·~ej oras 
(m~1tas· y recargos) 

Los ingresos financie.ros provienen de 1os siguientes 
mecanismos de financiamiento: 

a) Convenio Unico de Desarro11o Federaci6n-Estado 

b) Convenios Estado Municipio 
·c) ·convenio..:>de co1aboraci6n administrat~va 
d) ·convenios inter-municipa1es 
e) ·convenios de coordinaci6n f<iJi<=:a:i.::. 
f) ·participaciones federales 
g) 'Productos 
h) ·créditos . 

i) Subsidios 

A continuaci6n haremos un somero análisis de estos ins­
trumentos de financiamiento ·a 1os 'que 1os· .:Ayuntamientos acuden­
para 1a prestaci~n de 1os ~er~icios ~~b1icos municipales. 

IMPUESTOS-- E1 municipio como sujeto activo de 1a re1a 
ci6n jur~dica-f.isca1, se encuentra fa.cu1tado para intervenir 
en 1a determinaci6n, 1i.quidaci6n· y r_ec"audaci6n de los créditos 
fiscales· (artícu1~ ~1 fracci?n.IV de-1a Cons~ituci6n Federal); 
Uno de e11os son los impuestos, que son definidos por 1a frac­
ci6n I de1 artículo 2o. de1 C?digo Fisca1 vigente "impuestos 
son 1as contribuciones establecidas en la 1ey, que deben pagar 
las personas f~s1cas· y morales "que se en'cuentren en 1a situa 
ci6n jur~d1ca o de hecho prevista por la misma y ~ue sean dis­
tintas de las sefia~adas en 1as fracciories Ir~ III de este 
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artícu1Q". Conc;epto "que re"su:i.ta :imprec;;i.sb. s:i 1o co¡npa;ram.os 
con e1 ;rel.atiyb" .a.1·: C6digo Fiscal anter:ior de. 30 de ·Q.:ic"ieml;:>re. 
de 1966,- Y·igente hasta e1 31 de ·dic"ieinbre de 1982); que expre­
saba, "S.on im·p;_,estos las p,:.estaciones en din¡;ro o en especie -

que fija 1a 1ey con car~cter genera1 y ob1igatorio a cargo de­
personas f~sicas· y mora1es • para cubrir 1os gastos ·p~b1icos"-;­
porque omite seña1ar 1o siguiente": a) ºindicar ·que 1os impues­
tos constittiyeri una prestaci~n. y que por lo tanto derivan de­
una re1aci~ri unilateral de d~recho p~b1ico que se da entre e1-
fisco y los contribtiycntes. Es decir, que los impuestos confi­
guran un acto de manifestaci~n de 1a sobcran~a del Estado; 
b)-' ··.Seña1ar que los impuestos pueden pagarse indistintamente. -
en dinero o en especie; e)- Hace;r referencia espec~fica a los­
principios de generalidad y obligatoriedad que por mandato. 
constitucional. deben regir a todo tipo de contribuciones; d) 
Establecer el principio fundamental de que los impuestos deben 
estar destinados a ~ugraga;r los gastos p~bl:icos. 

E1 C?digo ·Fiscal ·n~mero 15 2 de1 Estado de Guerrero, ·r~ 
coge esos princip"ios a1 expresar: "Son impuestos• las presta·.­
ciones en din"ero o en especie ·que e1 municipio fija unilateral 
mente y con car~cter ~~neral'y obligatorio, a todos aquellos~ 
sujetos ~uya si~baci~n coincide con 1a que 1a ley señala como­
hecho generador del crSdito fiscal para·~ubr:ir los gastos p~ 
bl.icos". 

El municipio interviene en 1a recaudaci6n de los si 
guientes im.puestos: 

a) ·Impuestos de cari'.i.cter territoria1- Son los relati 
vos a la propiedad ininob:iliaria~ de ~u fracc:ionamiento, divi 
si~n. consol ida.ci6n trasla.daéi6n· y.mejora. as~ como 1os "que 
tengan como base el. cambio de valor de 1os inmjiebles· (art~culo 
115 fracci6ri IV inciso a de l.a Const~tbéi6n Federa1)7 entre 
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los que se encuentran el impuesto sobre adq.uisicii?n de inmue -
bles que gravan la tras1aci6n de la propiedad, tales como la -
compraventa con reserva de dominio, la promesa de compraventa-
1a cesi6n de ~erechos, e1 impuesto predia1 entre otros. 

b) Impuestos especiales sobre diversiones y espectácu­
los, rifas loterías y toda clase de juegos permitidos; expen -
dios de bebidas a1coh61icas, anuncios y casas de asignacii?n; 

c) Impuestos sobre determinadas actividades laborales, 
generalmente no gravadas por ser de difícil gravaci6n por par­
te de la Ley de1 impuesto sobre la renta, como bi11eteros, bo­
leros, cargadores, vendedores ambulantes, fijadores de anun -­
cios, transportistas de carga por medio de vehículos de trae -
ci6n no mec~nica; 

d) Impuestos sobre 1a industria y el comercio que no 
sean materia de1 impuesto a1 va1or agregado (iva), o de tribu­
tos estatales, como: puestos ubicados en la v~a P.~b1ica o en -
los mercados p~blicos; maqui1a de nixtama1, venta de determina 
dos productos agr~co1as, ganaderos o pesquero~. 

B) DERECHOS- Los derechos en a1gunos pa~ses de América 
Latina reciben e1 nombre de tasas o contribuciones retributi 
vas. 

E1 artícu1o 2 de1 C6digo Fisca1 de 1a Federaci6n, 1os­
define como "Las contribuciones estab1ecidas en 1ey por e1 uso 
o aprovechamiento de 1os bienes del dominio p6b1ico de la Na 
ci~n. as~ como por recibir servicios que presta e1 Estado en -
sus funciones de derecho p6b1ico, excepto cuando se presten -­
por organismos descentrali~ados. Tambi6n son derechos las con­
tribuciones a cargo de los organismos p~blicos descentra1iza 
dos por prestar servicios exclusivos de1 Estado". 
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E1 C6digo Fisca1 Municipa1 de1 Estado de Guerrero (P.O 
30 de diciembre de 198.7), 1os define como" 1as contraprestaci~ 
nes requeridas por e1 Municipio conforme a 1a 1ey en pago de -
servicios•• .. 

E1 1icenciado José a Vi11a1obos .L6pez (1 6 Z)define a --

1os derechos afirmando que "son 1as contribuciones que una in~ 
tancia gubernamenta1 exige a1 contribuyente por 1a prestaci6n­
de un servicio p6b1ico o cuando se ha provocado una actividad­
espec~fica de 1a administraci6n ptíb1ica". 

ga1es: 
Los derechos tienen 1as 

~. '.:' .:-
siguientes características 1e-

a) E1 servicio debe prestarse a petici6n de1 usuario,­
petici6n que debe ser espori.t~nea.y no impuesta.por 1a 1ey, 
pues si ~sta es 1a que impone a1 particu1ar 1a ob1igaci~n de 

pedir 1a prestaci~n de un servicio administrativo, ya no se 
está en presencia de esta figura jur~dica. sino de 1a contrib.':!. 
ci6n especia1; 

b) El servicio debe prestar1o 1a administraci6n activa 
o centra1izada, ya que 1os derechos como contrap~estaciones 
que se pagan por 1a prestaci~n de servicios administrativos, 
son contribuciones destinadas a sufragar los gastos ptíb1icos 
del Estado, así s61o sea en la parte que corresponda al costo­
de ta1es servicios; 

c) E1 pago del precio es ob1igatorio; si bien es vo1u~ 
tar1o para e1 particular solicitar e1 servicio, una vez so1i 

citado y recibido ~ste, e1 pago del precio es ob1igatorio y la 
obligatoriedad del pago de1 tributo proviene de que e1 partic.':!_ 
1ar a1 solicitar y recibir e1 servicio, se co1oca dentro de1 
supuesto normativo y da nacimiento a1 crédito fiscal. 

(162) Villalobos Lbpez José, Finanzas y Empresas P6b1icas Mu­
nicipa1es, Céntro Nacional de Estudios Municipales, Se­
cretaría de Gobernaci~n. M~xico,.1986, p~gina 75. 
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e) Debe ser proporcional y equitativo-Esto se despren~ 
de de lo establecido por el artículo ~1 Fracci~n IV de la Cons­
tituci6n Política del país. La justificaci6n del pago de dere 
chos consiste en.que debe ser equivalente al. cos~6 del servicio 
recibido, por lo que debe ser proporcional al costo del mismo -
para que pueda considerarse como tal. 

Los derechos presentan algunas semejanzas con los im -
puestos por estar establecidos en la ley, por ser obligatorio 
su pago para los contribuyente"s y porqué .. el cobro debe ser efe~ 
tuado por las autoridades fiscales en forma proporcional y equ~ 
tativa, sin embargo también ambas figuras jur~dicas difieren en 
lo siguiente: 

aj Los impuestos se utilizan para ~ubrir servicios pú­
blicos generales o indivisibles, en cambio los derechos para 
cubrir servicios públicos particulares o divisibles. Cuando el­
Estado obliga a trav~s de una ley, que los particulares que ex­
ploten determinada actividad o sean propietarios o poseedores 
de ciertos bienes, reciban cont~nua o periodicamente la presta­
ci~n de un servicio p~blico, a cambio del cual pagar~n un pre 
cio, estaremos en presencia de un servicio público general div~ 
sible. Cuando el usuario sea el que provoque la prestaci6n del­
servicio se tratará de un servicio p~blico particular o divisi­
ble. 

b) Los impuestos pueden ser a cuota fija, proporcional, 
progresiva etc.; los derechos son proporcionales a la extensi6n 
del servicio y excepc~onalmente a cuota fija; y 

c) Los impuestos ·se aplican tambi~n para satisfacer 
otros servicios que no son indivisibles, los derechos únicamen­
te satisfacen las necesidades de los particulares. 

En el régim~ municipal, en algunos casos, despu~s de­
los impuestos los derechos representan la segunda ·fuente de in-

'-
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gresos propios de1 Municipio; mientras que en otros 1os dere-< 
chos se ubican hasta en primer 1ugar en relaci6n con los impue~ 
tos municipales. 

E1 uso de los derechos es uno de 1os capítulos finan 
cieros que debe tener mayor aplicaci?n en e1 campo municipa1, 
ya que existe una relaci6n estrecha entre los servicios de es 
tos gobiernos y sus comunidades. Los derechos correctamente 
ap1icados son m~s justos que 1os impuestos, porque existe una -
corre1aci6n entre e1 pago y ei servicio prestado(16~)-

Dentro de1 campo de 1os ·derechos se agrupan los ingre­

sos provenientes de 1os servicios p~blicos fundamenta1es. Entre 
1os der~chos_principa1es encontramos los siguientes: agua pota­
b1e, drenaje, a1umbrado p~blico, 1impia, mercados, panteones, 
restros, expedici?n de 1icencias mercantiles e industria1es, 
certificaciones y expediciones de documentos oficia1es_, consta~ 
cias y 1egalizaci?nes, registro civi1, licencias de construc-!~ 
ci~n. a1ineamientos y n~meros·oficia1es, ruptura de pavimentos, 
estacionamientos etc. 

Las 1icencias mercantiles e industria1es es un rubro 
de los derechos que mayores ingresos deja a 1os gobiernos muni­
cipales. Las 1icencias o patentes de industria y comercio se 
gravan porque 1os negocios requieren obtener-un permiso de1 
ayuntamiento correspondiente para operar en 1a jurisdicci6n mu­
nicipa1, las actividades que genera1mente deben contar con 1a 
1icencia de funcionamiento municipa1 son: restaurantes> hoteles> 

a1macenes de a1imentos. sa1ones de belleza, expendios de bebi 
das alcoh61icas. 

La dotaci6n de agua potable, es otro de 1os rubros de-

1os derech?s.~u~.m~~ores recursos deja a los ayuntamientos de1-

(163) Villa1obos L?pez,: José. Op. cit. p~gina 64. 

'- ----~:\. 
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país. E1 pag·o por e1 servicio de agua potab1e se hace en re1a -

ci6n directa a1 consumo de es~ 1Íquido. Como ya 1o hemos expre­
sado en este trabajo, este servicio de preferencia debe prestaE 
se por un organismo descentra1izado municipa1, como sucede en -
Guerrero,. To1uca, Monterrey y .M.Grida, para acabar con e1 subsi­
dio que se necesita para operar e1 servicio y para terminar con 
e1 despi1farro de ese vita1 1Íquido~ e1 derecho de drenaje y 

a1cantaril1ado, se re1aciona directamente con el servicio de 
agua pota1be y se ca1cu1a sobre bases tan diversas como e1 con­
sumo de agua, el número de tomas y el va1or catastra1 del pre 
dio o un recargo extra por 1a 1impieza de 1as coladeras conecta 
das a 1as redes de agua cercana a los domici1Íos. 

Por lo que respecta a 1os mercados, e1 Ayuntamiento 
está en 1a posibi1idad de .cobrar derechos a 1·os mercados parti­
cu1ares. centrales de abasto y asociaciones de comerciantes pa·~ 

ra aumentar 1ós ingresos municipales. 

E1 registro civi1 es uno de los servicios administra­
tivos t~picos que presta e1 Municipio a 1a poblaci~n. Los. dere 
chos que,se cobran por las actas de nacimiento, matrimonio y -

defunci~n. constituyen recursos fundamentales con que cuentan-
1os gobiernos municipa1es. 

En opini6n de Jos~ A. Vi11a1obos L~pez" ( 164 ) en cuan­
to a1 rubro de 1os rastros es imprescindible que se regu1arice 
1a situaci6n de los rastros tipo inspecci6n federal (TIF), que 
e1 gobierno centra1 ha venido autorizando a empresas particul~ 
res, ya que en estos casos no se cubren derechos municipa1es.­
E1 rastro municipal deber~a manejarse-a través de una empresa­
pública municipal, ya que los derechos pagados en ocasiones 
son insuficientes pa~a dotar de 1os servicios municipales a 
1os estab1ecimient?s',~• 

(164) Op. Cit. P~gina 78. 
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A c.op_secu<;>n.c.i_a de. l.a. ;t°°e;l;Qr11ta. ;i;-e;il.izad¡i_ en. l.983 al ar. 
t S:culo 115 · Con.s.t iºtucioh.a.l •. °l. as· Ay~ri.ta.mien.tas cobran. derech.os a 

1os panteones ~uriicipa1es eri 10 referente a 1a ape~tura, frac -
cianamiento y tras1ado de dominio· de lotes. De igual. manera 1os 
Ayuntamientos tienen la posibil.idad de incrementar sus ingresos; 
vS:a derechos por licencias de cons€ruccil)n en todos ~us tipos. 

El serv·icio· .de trlinsito in'vo1ucra 1as concesiones de 
transporte, ·1a v·ial.idad, J.a vig.i1ancia· del t~~nsito de ~eh~cu 
1os. l .. ª expedic"il)n· de 1icencias para can·ducir. tarjetas y p1a 
ca,s de cirC:u1ac.i<?h. ·ser~icºio:S "que ta_m_bi~n ge:n.erari una "fuente 

importante d.e ingresos para e1 j\furi,icipio. 

Resu1ta conveniente sefial.ar, ~ue en la· XIV rcuni6n Na­
cional de ºFuncionarios Fiscal.es celebrada en 1a Ci ~dad de Tux 
tla ~uti~rrez; Chiapas en.~981, 1a Secretar~a de Hacienda y -
CT~dito ·p(ibJ.ico plantel) en .el. seno de. esa T·euni6n la convenien­
cia de estab1ecer J.a coordinacil)n ep_ materia de derechos, lo 
que implicaba triplicar el Fondo de Fomento. Municipal e incre 
mentar el. 
dades que 

Fondo Gener.a1 de Partic"ipaciones. para a·quéll.as enti­
se adhieran_ a esta área de coordinaci6n ... Este plante~ 

miento fué incorporado en el p~quete de reformas fiscales para-
1982, por J.o que para abri~ la perspectiv~ de la coordina~i6n 
opcional. para los Estados en materia de derechos (esto quiere 
decir que en caso de que no deseen adherirse cont~nuarfin dentro 
de1 Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal) se adicion6 la -
Ley de Coordinaci6n Fiscal en los art~cuJ.os 10 A y 10 B. 

Conform~ a Ios art~culos 10 A y .10 B de la Ley de Cdor 
dip~ci6~ Fiscal, 1os Estados ~uedcn. optar por coordinarse me 
diante el sistema de De~laratoria· por la Federacil)n y no mante­
ri.cr en vigor derechos estata1es· y ·rnunic.ipa1es con excepci'?n de: 

1icencia:S de cons€ruccil)n. J.icencias o permisos para efectuar 
conexiones a :Las redes· de a·gua:· y alcantari11ado, licencias -
para fraccionar .. :y 1otif~car terrenos, licencias para con-
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ducir: veh~·culos. éxpedic:t9n de pl:;i.cas· ·y _tarjetas <le circu1aci6n 
de.vehículos· (art~°culo 10 fracci?n IJ~ Registros o ~ualquier -­
acto relacionado con los mismos. a excepci?n de los si.guientes: 
Registro Civil. Registro de la Propiedad y del Comercio (ar -
t~culo TI 10 fr~cci?n ITJ: As~ como tambi'!in el uso d~ las v~as­
p~b1 icas o la tenencia de bienes sobre la misma, incluyendo 
cua1~uier tipo de derechos por el uso o tenencia de anuncios.:· 

La Ley de Coordinaci6n Fiscal señala que el gobierno­
federa1 y las entidades adheridas al S1stema Nacional de Coor­
dinaci?n Fiscal, podr~n celebrar convenios de coordinaci?n en­
materia de administraci?n de ingresos federa1e$. comprendiendo: 
registro federal de contribuyentes, recusaci?n. fiscalizaci?n Y 
administraci6n ~ue ser~n ejercidos por las autoridades fiscales 
de los estados· y de. los ~unicipios. 

El 18 de septiembre de 1987 •. se expidi'? el Decreto por el 
que.· se ap·rueba la incorporaci'?n de.l. Estado de ·Guerrero y sus 
Municipios al sistema de coordinaci?n fiscal en materia de de­
rechos. Conforme a1 art~°cul~ segurido del mismo. se suspendie -
ron en el Estado de ·Guerrero· y ·sus Municipios el cobro de dere 
chas por: 

"I-~ Licencias· y _en gene.ra1 concesiones, permisos o au.:.. 

torizaciones, ~nt1u•ive los ~ue re~u1ten como· consecuen~ia de 
permitir o tolerar excepciones a una disposici?,;. administrativa, 
tales como la amp1iaci?n de horario, con excepci?n de las si 
guientes: 

a) Licencias de construcci6n; 
b) Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes 

p~b1icas de agua y alcantarillado; 
e) Licencias para fraccionar y lotificar terrenos~ 
d) Licencias para conducir vehículos; 
e) Expedici?n de placas y tarjet-ª._S de ci~culaci?n de vehículos. 

·. ---.,~\ 
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II- Registro o cualquier acto relacionado. con los mismós a 

excepci6n de: 
a) Registro Civil 
b) Registro de la propiedad y del Comercio 

III- Uso de las v~as públicas o tenencia de bienes sobre la 
misma, incluyendo cualquier tipo de derechos, por el uso-
o tenencia de bienes sobre 1a misma• incluyendo cualquier 
tipo de derechos, por e1 uso o tenencia de anuncios •.. etc." 

C) CONTRIBUCIONES ESPECIALES O DE MEJORAS 

El jurista argentino Rafael Bi.elsa, (i65) expresa 

"puede definirse _la contribuci6n de mejoras como un tributo e~ 
pecial impuesto en virtud de un beneficio especial aportado a 
algún bien del patrimonio del contribuyente por una obra públ~ 
ca que realiz~ la administraci~n p~b1ica (sea directamente, 
sea por concesionario)" ..• agregando" esta contribuci6n se ju~ 
tifica por razones de equidad y de justicia, concurriendo en -
ella dos supuestos: lo. implica para la administraci6n pública 
un gasto o erogaci6n causado por la realizaci6n de la obra pú­
blica; 2o. para el particular produce un bene~icio especial: 
el incremento de valor de la cosa mejorada". 

El C6digo Fiscal Municipal n~mero 152 del Estado de 
Guerrero, no regula dentro de los ingresos ordinarios a esta 
clase de contribuciones, por lo que las leyes de ingresos mun~ 
cipa1es la consideran dentro del rubro de derechos por cooper~ 
ci6n para obras p~blicas. Lo que estimamos incorrecto, por tra 
tarse de una figura jur~dico-fiscal distinta a ellos. Pues es­
ta contribución se uti1iza para cubrir 1os servicios u obras 
de inter6s general y de carácter divisible que benefician a 
toda la colectiv~dad, pero en forma específica favorecen a de-

(165) Bielsa Rafael,. Derecho Administrativo, 
Edito:r:ial, la ·Ley, Buenos Aires, 1!:?65, 

Sexta Edic i6n, 
p~gina 651. · 



310 

terminados individuos, cuando por ejemplo los particulares coo 

peran para la ampliaci6n y pavimentaci~n de las calles, aveni­
das y mejoramiento de los servicios p~blicos municipales. Dife 
renciándose de.los d~rechos, p~rque éstos se cobran indefinid~ 
mente durante el tiempo en que los usuarios voluntariamente o 

coactivamente utilizan los servicios p~blicos, mientras que 
las contribu~iones especiales se liquidan en una sola exhibi 
ci6n o a través de cuotas que no tienen relaci6n con el uso de 

la obra. 

D) CONTRIBUCIONES ACCESORIAS O ÁPROVECH.AMIENTOS 

Conforme a lo dispuesto por el artículo 2 fracci6n 

IV, ~ltimo p~rrafo del C~digo Fiscal de la Federaci?n. las con 
tribuciones accesorias son" "LO"s 'recar.gos, 1as Sanciones,, 1os 

gastos de ejecuci?n a que se refiere e1 antepenúltimo párrafo­
del artículo 21 de este C~~ig~. son accesorios de las contrib~ 
ciones y participan de la naturaleza de éstas. Siempre que en­
este C6digo se haga referencia unicamente a contribuciones no­

se entenderán incluidos los accesorios, con excepci6n de 10 

dispuesto en el artículo lo." 

Ese concepto fu~ elaborado en forma excluyente, debi­
do a la dificultad de definir a las contribuciones accesorias­
utilizando términos gen~ricos o globales que proporcionan una­
idea abstracta de ese ingreso ordinario, por lo que se opt6 
por eliminar los dem~s tributos que si son definibles de mane­
ra conceptual, con el prop6sito de enunciar los rubros que de­
ben ser considerados como contribuciones accesorias. 

El concepto regulado en el c?digo Fiscal de la Federa 
ci6n, ha sido criticado por el licenciado Adolfo Arrioja Visea 
in~ (166) pues este autor estima que en el ordenamiento fis 

(166) 

- - . . 

Arrioja Viscaino Adolfo, Derecho Fiscal, Editorial Themis, 
Quinta Edici?n. Editorial Themis• México,1989, Pág.280. 
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cal tambiGn se debieron considerar dentro de las contribucio-­
nes accesorias a "los honorarios PºJ:":no_t-ificaci.:?n de cr~ditos" 
1o que debido a1 fortalecimiento de'-'ra acci6n fisca1izadora de 
1a hacienda pú91ica federal, en 1a actualidad a cobrado una re 
1evante importancia. 

En 1a mayoría de las Legislaciones fiscales municipa-
1es del pa~s se utiliza e1 sis~ema de exc1usi?n para definir 
este tipo de ingresos tributarios, con la salvedad de que mu 
chas legislaciones los denom:inan "aprovechamientos" y no con 
tribuciones accesorias, como 10 hace e1 C?digo Fisca1 en vigor. 

E1 artículo 10 del C?digo Fiscal Municipal del Estado 
de Guerrero, de manera residual o excluyente considera como 
aprovechamientos a las multas, 1os recargos, 1os rezagos, 1os­
reintegros o indemnizaciones por daños a bienes municipales y 
los dem~s ingresos de derecho p~b1ico no c1asificab1es como 
impuestos, derechos o productos". 

En opini~n de 1a 1icenci~da Margarita Lomd1Í Cerezo, 
1a multa tiene un fin primario de represi?n de la vio1aci6n co­
metida y de amenaza o intimidaci?n para los dem~s sujetos a 1a 
misma ob1igaci?n- Su contenido pecuniario que beneficia induda­
b1emente al Fisco, es una característica de carácter secundario. 
Efectivamente, las multas no se establecen con el prop6sito 
principal de aumentar 1os ingresos del Estado, sino para casti­
gar las transgresiones a 1as disposiciones 1ega1esÚ67)_ 

El licenciado Adolfo Arrioja ViscainoÚ68) afirma que 
las multas persiguen un doble ojetivo: a) constituir la san 
ci6n directa aplicable a todo causante que imcumple sus debe 

(167) 

(168) 

Lomeli Cerezo Margarita, Derecho Fiscal Represivo, 
rial Porrúa, México, 1979, página 197. 
Op. Cit. páginas 283 y 284. · 

'. 
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res tributarios y b) Servir como instrumento del poder de coaE_ 
ci6n o coerci6n que la ley otorga al Estado para asegurar el 

cumplimiento de las obligaciones fiscales. 

Las multas que aplican los Ayuntamientos, son de dos 
tipos: a) Multas Fiscales- Que se aplican a contribuyentes mor~ 
sos por la falta de cumplimiento de sus obligaciones fiscales.­
siempre y cuando exista notificaci6n y requerimiento de pago, 
qu~dando a juicio de la Tesorería Municipal, la ca1ificaci6n -­
correspondiente; b)- Multas Administrativas- Son sanciones apl~ 
cadas por el Ayuntamiento a ciudadanos que transgreden 10 esta­
blecido en el Bando de Policía y Buen Gobier~o y dem~s reglame!!_ 
tos municipales, así como las que se aplican a los servidores 
p~blicos municipales por in-fracci6n al reglamento interno. 

Entre los ingresos financieros que utilizan los Ayunt.!!; 
mientas,, se en.cuentran 1os siguientes: 

A) CONVENIO UNICO DE DESARROLLO FEDERACION-ESTADO 
(CUD)- Este es un instrumento jur~di"co y financiero de coordi­
naci6n intergubernamenta1 que tiene por objetivo central forta 
1ecer a las entidades federativas y a los municipios a través­
de los recursos financieros. Uno de los objetivos de este con­
venio es fomentar y apoyar la participaci6n de los municipios­
para la obtenci6n de su autosuficiencia financiera, así como 
la instrumentaci~n de programas para el ~ptimo aprovechamiento 
de su riqueza potencial, al permitir la cana1izaci6n de recur­
sos hacia los municipios, para que puedan cumplir sus atribu 
ciones a través de la instrumentaci~n de diversos programas-.-­
entre ellos los concernientes a la prestaci~n de los servicios 
p~blicos. 

'. 
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B) CONVENIO UNICO DE DESARROLLO ESTADO- MUNICIPIO 
(CUDEMUN). 
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E1 Convenio Unico de Desarrollo Estado-Municipio, es­
un instrumento o mecanismo para el otorgamiento de recursos 
financieros por parte del gobierno federal y el estatal para -
lograr el desarrollo municipal, siendo el medio de enlace en -
tre el gobierno federal con los gobiernos municipales ante la­
imposibilidad de ce1ebraci6n directa de convenios entre la Fe­
deraci?n y los Municipios. de acuerdo al con~enido de la frac­
ci6n I del· art~culo 115 Constitucional• que estab1ece "Cada M~ 
nicipio ser~ administrado por un Ayuntamiento de elecci~n pop~ 
1ar dir~cta y no habr~ ninguna autoridad intermedia entre éste 
y el gobierno del Estado". 

C) CONVENIOS DE COLABORACION ADMINISTRATIVA 

Los convenios de co1aboraci6n administrativa se en -. . 
cuentran previstos en el primer p~rrafo inciso a) de la frac-
ci6n III del art~culo 115 Constitucional que establece". Es 
tos C:onvenios abarcan dos rubros: la a_dministraci6n ·de contr~ 
buciones municipa1es y 1a prestaci~n de servicios públicos 
municipales. A trav~s de est~s convenios los Municipios reci-ci; 
ben apoyo econ~mico del Poder Ejecutivo Estatal en materia de 
las operaciones re1acionadas a la administraci6n de las con -
tribuciones municipales.que tambi6n les permiten obtener re 
cursos econ6micos para la rea1izaci6n de las obras concernie~ 
tes a ra prestaci6n de los servicios p~blicos. 

D) CONVENIOS INTERNUNICIPALES. 

Otro mecanismo de financiamiento es el que proviene­
de la concertaci6n que se establece entre los propios Munici­
pios de-una misma Entidad Federativa, al celebrar los conve 

nios previstos en ~1 Último p~rrafo de 1a fracci6h III ~el 

'. 
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artículo 1i5 Consti tuciona1, que expresa "l.os municipios de un 
mismo Estado, previo acuerdo de sus Ayuntamientos podr~n coor­
dinarse y asociarse para 1a m~s eficaz prestaci?n de 1os serv_!: 
cios pt'.ib1icos gue 1es corresponde." 

Estos convenios persiguen diversos objetivos, ta1es 
como: 

Prestaci6n de servicios púb1icos; 
Inversi?n para dotaci?n de infraestructura b~sica; 
Conservaci?n y explotaci?n de recursos materiales; 
Fomento Industrial, agropecuario, turístico etc. 

E) CONVENIOS DE COORDINACION FISCAL 

Las entidades federativas para r·ecibir las participa­
ciones fede:ra1es· .. necesitan adherirse a1 sistemá naciona1 de 
coordinaci6n fiscal mediante la celebra~i6n de convenios con 
1a Secretar~a dé Hacienda y Cr~dito Púb1ico. 

Estos convenios tienen 1as siguientes c~racterísticas: 

1) Su celebraci6n debe ser aprobada por la legislatu­
ra 1oca1; 

2) ·Deben pub1icarse en e1 Diario Oficial de la Federa 
ci?n y en el Peri6dic~ oficial del Estado. 

~)La adhesi6n a1 sistema es.integral y no comprende­
~o1amente algunos ingresos federales; 

4) El Distrito Federal queda incorporad·9 al sistema;-
5) Las entidades federativas pueden optar por coordi­

narse mediante el sistema de declaratoria por la 
Federaci?n y no mantener en vigor derechos estata-
1es y municipales, con cxcepci6n de las licencias­
de construcci?n, licencias y permisos para efec 
tuar conexiones a las redes de agua potab1e y al 
cantarillado, licencias para fraccionar y lotifi-7 
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car terrenos~ 1icencias para conducir veh~cu1os, expedici?n de­
p1acas y tarjetas de circu1aci6n de vehfcu1os (art~cu1o 10 fra~ 
ci6n I ~e 1a Ley de Coordinaci?n Fisca1), as~ como registros o­
cua1quier acto ~e1acionado con esa materia, excepto de 1os si 
guientes: registro civi1, registro p6b1ico de 1a propiedad y 
de1 comercio. As~ como tambi~n e1 uso de 1as vías púb1icas o 1a 
tenencia de 1os bienes sobre 1a-misma, inc1uyendo cua1quier ti­
po de derechos por e1-uso o te;encia de anuncios. 

La Ley de Coordinaci6n Fisca1, seña1a que e1 gobierno­
federa1 y 1as entidades adheridas a1 sistema naciona1 de coor 
dinaci?n fisca1, podr~n ce1ebrar convenios de:coordinaci?n en 
materia de administraci6n de ingresos federa1es, comprendiendo: 
registro. federa1 de contribuyentes, recaudaci?n. fisca1izaci6n­
y administraci?n; que serán ejercidos por 1as autoridades fisca 
1es de 1os estados y de 1os municipios. 

En dichos convenios se especificarán 1os ingresos fede 
ra1es objeto de 1a.administraci?n. 1as facuitades y 1imitacio 
nes y 1as percepciones que_ reciban 1os estados y municipios. 

F) PARTICIPACIONES FEDERALES- Las participaciones fed~ 
ra1es son 1os recursos financie~os que obtienen 1as entidades 
federativas y 1os municipios como resu1tado de compartir 1a re­
caudaci6n de impuestos federa1es ( 169) 

Las participaciones federa1es se encuentran reguladas­
por 1a fracci6n IV inciso b) de 1a Constituci?n Federa1, así 
como por 1a Ley de Bases, Montos y P1azos, que expide 1a legis­
latura 1oca1. 

La tercera parte de 1os ingresos de los Municipios 
proviene de estas participaciones y s6lo e1 20% se deriva de 
impuestos y derechos .. La dependencia de los mun~cipios, respec-

(159) Vi11alobos L6pez Jos~. Op. Cit. p~gina 85. 

1 
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to de 1as participaciones federales, se acent6a en caso de 
los grandes Ayuntamientos, llegando a representar el 50%·o 

más de los ingresos. Por e1 contrario, 1os impuestos en es 
tos mismos municipios tienen escasa re1evancia, pues signi 
rica del 4 al .12% de los ingresos totales c170 ) 1a .coordin~ 
ci6n fiscal ere? para fortalecer las haciendas 1oca1es un 
sistema de participaciones a partir de 1980, con un esquema­
diverso al que se venía manejando, esto es, con una idea de­

compartir con los Estados y Municipios el rendimiento tota1-
de la recaudaci6n federal próveniente de impuestos y de los­
derechos sobre extracci6n de hidrocarburos y miner~a. a cam­
bio de que las entidades establecieran 1ím1tes a la facultad 
legislativa en materia tributaria, ya fuera que derogaran o 

suspendieran aqu611os gravámenes en que hab~a m~1tip1e trib~ 
taci6n interna en el pa~s; fundamentalmente aquéllos refere~ 
tes al comercio, industria, agricultura y ganader~a; para 
tales efectos se suscribieron.convenios de adhesi6n y diver­
sos anexos en 1a materia, que necesariamente fueron motivo 
de aprobaci?n por parte de las legislaturas locales (171) 

La Federaci?n cubre por conducto de los Estados las­
participaciones a los municipios, que se entregan a través de 
tres fondos: a) Fondo General de Participaciones; b) Fondo 
Financiero Complementario de. Participaciones; y e) Fondo de 
Fomento Municipal. La ley de Coordinaci6n Fiscal, establece 
1os procedimientos de integraci6n de esos fondos. 

El Fondo General de Participaciones, se constituye: 

Con el 13.0 % de los ingresos federales totales 
anuales por concepto de impuestos y derechos sobre hidrocarbu 

(170) 

e 111) 

A1arc6n Robledo Sabás, "Alternativas de financiamiento-
1'-funicipa1 con recursos propios", Estudios :f\.funicipales, -
número 9, mayo-junio 1986, Secretaría de Gobernaci6n, 
México, 1986, pfigina 14. 
E~ Beyer de Roa1andini, "La 1egis1aci6n hacendaria muni 
cipa1 y 1a coordinaci6n fiscal", Estudios Municipales -
Centro Nacional de Estudios Municipales, Secretaría d~­
Gobernaci6n, México, 1985, p~gina 24. 

'. 



317 

ros, por la extracci~n del petr?1eo, gas natural y los de mi­
nería; 

Con el porcentaje· de la recaudaci6n en un ej~~¿~ 
cio de :Z.os. ·gz:.av~mines locales o municipales que las entidades· 
convengan en,~dérogar•O dejar en suspenso; 

- . Con el O. 5% de los ingresos federales tota1_es anua­
les por coni:epto de impuestos y derechos sobre hidrocarburos y 
minería. 

Por 10 que respecta a la integraci?n de:Z. Fondo Gene~­
ra1 de participaciones, los porcentajes que sefia1a la Ley de 
Coordinaci6n Fisca:Z. han sido incrementados en diversas ocasio­
nes despu~s de su entrada en vigor en 1987, en virtud de los 
convenios celebrados entre la Federaci6n y las Entidades Fede­
rativas, llegando a sumar en la actualidad un 16.985 de los 
ingresos totales anuales de la Federaci?n por concepto de im -
puestos y de los derechos a que se refiere la ley en cuesti?n­
Disponiendo ese ordenamiento que el porcentaje se incrementará 
en un 5% adicional, por cuanto a las entidades federativas que 
se hayan coordinadc. en materia de derechos al celebrar el con 
venio de. coordinaci6n fiscal respectivo. 

El Fondo Financiero Complementario de Participaciones 
se constituye: 

Con el 0_50% de los ingresos federales totales anua 
les por concepto de impuestos y derechos sobre hidrocarburos.­
por la extracci6n d.;..petr?1eo crudo y gas natural y de miner~a. 

Con el 3% del Fondo General de Participaciones; 

Con cargo de la Federaci6n una cantidad equivalente 
a la que representa el ~% del Fondo General de Participaciones. 

Adicionalmente las entidades participar~n en los re 
l 

1 
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cargos sobre impuestos ~ederaJes, en Jas multas por infrRr~jo­

nes a las leyes f~deralcs, en los productos de Ja redcrac56n 

relacionados con los bjcnes injnucbJ.es y bosques nacionales o 

de la exp1o1Rci6n de los terrenos y bosques nacionales (nrtfc~ 

lo 2 de la Ley de Coordinaci~n Fiscal). 

Por lo que J-espect a a1 Fc,ndo de Fomento l•Iun:icjpaJ. los 

Muni~ipios p~rticipan: 

- Del 95% del derecho adicional sobre hidrocarburos y 

en su caso, del impuesto adicional del 3% sobre el impuesto g~ 
ncral de importaciones de petr6leo crudo y de gas natural y 

sus derivados. 

La tercera parte se distribuir4: el 10% a los munici­
pios en donde se encuentran aduanas fronterizas y marítimas 
por las que se efect~e Ja exportaci~n y el 90% al Fondo de Fo­
mento Municipal. 

Las otras dos terceras partes formar~n parte del -~ •. 

Fondo de Fomento Municipal y corresponder~n s61o a las cantid~ 
des coordinadas _en materia de derechos. 

El fondo se distribuirá entre los estados con una ca!!_ 
tidad igual a la del afio inmediato anterior. El incremento que 
tenga el fondo se distribuirá con base a las reglas aplicables 
al Fondo Financiero Complementario de Participaciones. 

Si el monto del Fondo de Fomento Municipal fuera infe 
rior, se distribuirá entre los estados en las mismas proporci~ 
nes que les hubiesen correspondido ese año. Los estados entre­
gar4n íntegramente a los municipios los recursos del fondo de­
acuerdo a lo que establezcan las legislatura~ locales. 

Las legislaturas de las entidades federativas, expi--
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de~ uria 1ey re1a~i~~ a~as bases. ~onto~ y p1azós de entrega de-

1as participaciories a 1os muriicipios. Eri 1a entrega de esos ~a -

·cursos interv·i·ene la entidad ·federativa de ºque se trate a trav~s 

de1 poder ~jeºcut·i.,;..o_ Sin embargo. esas leyes dejan -a ··1os rnunici­

pios_e~ uri estado.de indefensi?n. al ~o dotar1os de medios ~ara­
pedir a la legis1a"tura 1oca1 .e1 estab1ecirniento de 1as bases• 

montos· y p1azos de entrega de las participaciones federa1es; a1-

carecer de ·instºrumentos ·legales para 1ograr ºque 1os criterios de 

distribu¿i6n sean proporcionados a sus necesidades para poder -­

exigir la entrega de. las participaciones en los plazos estipula­

dos en .las p>:"opias. leyes. · 

Po~ 1o ~u~ la. legislaci?n en materia de participaciones 

f€>dera1·es ?_ebe pro.curar ºque· exista fruídez en la· percepci?n de -

ºsu ·ingreso •. '°ª P.e.riodic·idad m~nirna para· 1a entrega de esos recur 

sos· y sobre ~odo. ~u• las bases de cá~cu1o sean transparentes y 

ade"cuadas a la realidad econ?mica· y socia1 de1 conjunto de muni­

cipios ~ue integran cada estado. Es por ello. ~ue la normativi -

dad de ·1as bases para. la d·istri.buci?n de las participaciones, es 

indispensable para contar con prbyectos de desarrollo y planifi­

caci?n ·que permitan a los muriicipios presu.puestar sus egresos en 

·funci6n a los recursos disponibles. 

G) "PROPUCTOS- El.;p.t:.irno párrafo del artículo 3 del C6di 

go Fiscal de. ·1a Federaci?n. establece: "Son productos las con 

traprestac.iones por· los servicios ºque presta el Estado en sus 

funciones de derecho privado. así corno por el uso, aprovecha 

miento y enajenaci?n de bienes del dominio privado". 

Por ~u parte el artículo 9 del C6digo Fiscal Municipal 

del Estado de Guerrero establece: "Son productos los ingresos 

que persibe el Municipio por actividades que no corresponden al 

desarrollo de ·sus furiciones propias de derecho pílblico • sino 

por la explotaci?n de sus bienes patrimoniales. 
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Los p;r;oduc;t:os se d.i.1(;i.Q.e:P,. e:p._ dos .c.:J.?ses; <>-) ·ingresos 

para. ?.ct.iv':t~a<;l.es "que n.o c.o:;i;;r;·es:pon.dc~ .a.1 des?:i:-r.o.l.1o de: "sus ;(un­
ciones propias de ·derecho p~blico ; __ !"' _b) ·rn·gresos para 1a e:x:p1~ 

taci6n de ~u~ biehes patrimoniales. · 

Para comprender e1 sighificado de1 primer supuesto, 
debemos sefia1ar ~u~.~a administraci~n p~b1ica no siempre act~a 

a través de ~rdenes o imposiciones a 1os c·iudadanos, sino me -
<liante con~enios ~n ~ue se ob1iga en 1a misma forma en que 1o­
bacen 1os parti~b1ares. Por 1o ~ue ~a administraci~n puede ac­

~uar como ~ujeto en relaciones.jur~dicas de derecho privado, 
por 1o ·que ·puede ce1ebra.r· convenios· y contra tos de esta na tura 

.1eza. As~ torno tarn~iéh puede concertar convenios y contratos -

de derecho p~b1ico. 

Los contratos de de~echo p~b1ico o administrativos se 
caracteriza~~uand~ 1a adrninistrac.i6n se Teserv~ en el contra­
to ciertos pr.iv.i1egio~,· b. 1os concede; estos privi1e¿ios son -
inherentes a 1a noci~n de gobierno y no ~ueden figurar en 1os­
contratos de 1os parti.cu1ares __ por.que· son contrarios a1 princi­
pio de ·i.gua_l dad _de 1.as partes. o de ·que el contrato es 1ey pa­
ra e11as· y .n, puede ser modificado sin· ·su consentimiento. En 

cambio, h~y contrato de derecho co~~n ~uando 1a adrninistraci6n 
renunci"a a los privi1egios que tiene· y se somete a 1a ley c:i 
vi1 como 1os particu1ares, inhibiendose así para modificar un~ 
1atera1rnente e1 contrato o para otorgar pri~~legios072)·. 

Por 1o que 1os productos comprenden 1os ingresos pro­
venientes de contratos civiles ce1ebrados por e1 Ayuntamiento-

. . 
con 1os parti.cu1ares, ta1es como comp~aventas~ arreñdamientoss 

inversiones financieras en institbciones naciona1es de crédito. 

(172) ·vida1 Perdomo. J.a.ime,· Derecho· Administrativo Genera1, 
Editoria1 Temis~:Bogot~, 1966; p~gina· 401. 
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As~mismo. se consideran productos· aque11os ingresos 
que percibe e1 }1'unic1p1o· derivado de 1a exp1otaci6n de sus bie 

nes. · 

La 1ey .de Irigresos Muriicipa1es. del Estado de Guerre­
ro, determina con precisi6n las actividades ~ue pueden generar 
pro.duetos• ·entre las '"que se en.cuentran: arrendamiento• explot.!! 

ci6n o venta de bienes muebles e inmuebles, uso o aprovecha 

mi~nto de la ~~a·p~blica, corral de consejo y corraletas. acti 
vidades empresariales· (transporte, venta de gasolina, baños 
p~b1icos, rest.auran;t:es, ·cinemas, fábricas de b1ok y tubo, cen­
trales de ma.qu:inaria· agrícola, aso1eaderos • . talleres de ropa, -
materiales de ~onstru¿ci6n, artí~ulos deportivos etc.); adqui­
siciones para venta de apoyo a las comunidades (fertilizantes. 
alimentos para ganado• ·insectividas • ·fungicidas• pesticidas 
etc.); ~enta de es~uilmos, contratos de aparcería. desechos de 
basur~. objetos decomisados. venta de formas impresas para ju~ 
go y venta de leyes· y reglamentos. 

H) CREDITO- ~1 crédito municipal ha existido desde 
hace inu¿ho tiempo sobre todo en las c·iudades Europeas. En los­
inicios del capitalismo. entre los siglos XV y XVI, Jos posee­
dores de dinero prefer~an hacer pr~stamos a las ciudades-muni­
cipio que ofrecían mayor se.guridad ·que el soberano -terrate­

niente • ·en ~ir·t~d de 'que el Municip'io· como entidad po1Ít:ica y 

administrativ·a no era perecedero· y además 1os c-iudadanos te 

nían má.s posibilidades de sol~entar la deuda Ci 73l 

El crédito consti~uye un ingreso por concepto de pré~ 
tamos que obtienen los gobiernos de los Estados· y Municipios 

José ·A Villalobos, Finanzas y Empresas Públicas Munici 
pales.· ·centro Nacional de Estudios Municipales, Secreta­
ría· de Gobernaci6n. M~xico, 1986 Página 115. 

'. 
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para el cumplimiento de sus ·;i:~ncio'nes« 

Debido a. -1a ··.fa,1·ta de cap~~idad econ6mica de_ 1.os_ Go-. _-: 

biernos - de. ·los _Es·tados· y Mtiriic":ipi".'~ p':'-ra rea1i·úir inve·rsiones • 

obras: y· p·r,estaci?n· de servic"io:S con recursos pr~p;ic);;,·~·.: es.tos 

uti1izan e1:. créditO. · ··:~;'.~, 

Generalmente los Ayuritamientos rea1iz>in- ·Obrás trascen 

dentes;. "reºcurriehdo a los préstamos o emprestit."6;;; ;-- "pero 10 má; 

d:i.fíci1 para ·cual-quier· .i\yurit,;_miento es- el pre:!i_~:i·g":ió :Y el cr~d.! 
to para poder colocar tí.tu1os de d-euda J:>-q.b1ica·•·inunicipa1. 

Aunque es necesario sefia1ar.· "que ~n nuestro país de 

a"é::uerd.o. a1 mandato censti"tuciona1; los inuriicip.ios no pu~den 
co~traer 6b1igacio'nes de ~~uda externa. A~em~s el art~cu1o 117 

constitucional establece: "Los estados· y municipios no podr~n­

co'ntraer obligaciones· y empréstitos· sino "cuando se destinan a 

inversiones Pt:!Plicas product:Íva.s 0 • 

Para e1 financiamiento d~1 desarrollo urbano munic:i.­

pa1. se ~uederi usar dos t~pbs de bonos o de do~umenios de -

cr~dito afines siendo estos: bonos de ingresos· y bonos de con 

tribuci?n especial de mejoras. -

Se conoce como bono de ingreso a 1a ob1igaci?n para­

financiar· una empresa pro"ducti,:,a ·o ·autofinanciera que cubrir~ 
con los ingresos derivados de su producci?n e1 capital y 1os­
intereses de 1a deuda. (174). 

Los servicios p~b1icos que se pueden financiar con 

bonos de ingreso son a·gua potable· y con.ducci.?n de aguas resi­

duales. ~1umbrado p~b1icb. estaciohamie'ntos. mercados. pante~ 

~~s!_e~~·!_1~~ ~~~~esos de esos servic":ios que se financian 

(174) ·Jos6 A. Vi11p.1obos Op. Cit .. p~gina 99 •· -

'. ---. .,,.~.., 
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con bonos de ingreso,. deben cubr.i:z: ·tres aspectos ·f~ndamenta1es; 

A) ·cub"r-ir: .1os costos. de· ·operaci<~>!i• ·conser.yaci1;'ín· y _o.b1igaciones­

de 1a d·euda;· B)' ·Proporcionar· uri margen confortab1e ·de capita1 
de trabajo· y; C) ·obtener y conservar· un margen pe.queño de gana_!! 

cía para casos de emer~encia o para ~ub"rir situaciones de baja­
percepci~n de ingresos. 

Jos6 A.:Vi11a1obos L?pez. (lJS)corisidera que 1a conta­

bi1idad de 1os bonos de ingres~ se debe 11evar por separado de-

1a contabi1idad muriicipa1· y adem~s someterse a una auditoría de 
uri organismo federa1 o estata1 de ~u incumbencia, para que de 
esta manera 1os acreedores ~uenten cori una·informaci6n verídica 
de 1a situaci6n ·que ·guarda 1a d·euda i::n~b"1ica ·municipa:i.. (l 7 6 ). 

Los bonos de contri.buci~n especia1 de mejoras se pue .- =­
uen· util.:iz_a:r para a11eg_a.rle re.cursos a 1os muriicipios en forma­

adelantada. ·descontando ·tiempo despú~s e1 importe que tendría 
·que pagar e1 propietario de· un predio que re.su1 tase beneficiado 

con uria obra p~b1dca di~~sible~ 

The Iriterna:tioha1. Ci-ty Managers· Association (177) 

p1antea ~uri e~isien. 1os. bonos de contribbci?n e~pecial de mejo­
ras generales y especia1es.·Los prim~ros son los que represen~ 
tan cargo co~tra la so1venci~ y crédito de1 municipio, si 1a 
reco1ecci6n del rubro del i~greso ordina~io de contribuci6n de­
mejoras es insuficiente para hacer frente a 1os gastos de ope 

raci6n y de servicio de 1a deuda. Los seiundos. no representan­
cargos contra e1 municipio. siendo s?lo pagaderos con lo recau­
dado en el rubro de ingreso ordinario de contribuci6n especia1-
de mejoras contra 1a propiedad beneficiada. 

(175) 
(I 76) 
Ci77) 

José A. Villalobos L6_pez; o~. Cit~ p~_gina 99: 
Ibid. 
Citado po~José A. Villalobos L?pez; p~gina 100. 

'. 
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La di;l:e:renc.ia." ent;i;-e. ·J.os bonos de· contribtici6n especial. 

general.es· y ;especiaJ.e.s,. :,:-.adica en ºqu_é. ·J.os··primeros pueden: ser. -

~e":di_dbs directamente." .aJ.- p~b1ico: ºpuede,;. . .:.btenerse funtereses y 

J.as casas de ·bo·J.sa puéden esta:: disp':'estas a vcnderJ.os, mien 

tras que J.os· seºgutidos,· ·s?J.o pu~den. venderse por contratistas y 

no se puede negociar con e11os. · 

Para· emi t·ir· bonos de dºeuda en ºcual.quiera __ de sus formas 

es necesario· ºqué. J.os inu~icípíos sean sol.ventes, es decir,'- que 

sean: ºsuj.etos de cr~dito,· ·capaces de ?enerar recursos para pagar 

.e1 monto· y- _J.os intereses de: J.a dºeuda. 

Para. J.os inuriic:ip1os ºqué no, esten· en condiciones de .-

emi t.ir· t~í"tuios de. dºeuda ·p~bJ.ica~· es conveniente·. que recurran a­

l.os organisinos financieros con ºqué ·<:'uenta_ eJ.· gobiérno federal.• -

como responsabJ.es, eJ. caso deJ.·Banco Nacional. de obras y servi­

cios p~bJ.icas· (Banobras) _- · 

· Ac.tua1m_ente son. J.as. J.egisJ.aºturas 1.oca-J.es "'.las que pue 

den decidir si_ J.os inuriic1pio~ ~on ~usceptibJ.es de contra obJ.ig~ 

ciohes a mediaho· y. _J. argo·· pJ.azo.· Si ·J.a ·d·euda es a corto pJ.azo, o 

·aura menos ·que_ ·J.a admin"istraci?h ºmuriicipa1 .trianua1, J.os Ayunt~ 

mientas pueden hacer uso de1· cr~dito p~bJ.ico. 

EJ. Banco . .Nacion_a1 de ·obras· y· Servicios P~bJ.icos. tiene 

como antecedente ~1 Banco .Nacioha1 Hipotecario creado en 19~3 

por_ e1 Presidente ºAbeJ.ardo ):..· Rodr~-guez, ·cuyo objetivo princi 

pa1; ~ra .e1 financia~icnto a estados y municipios. 

En 19~4. e1 Presidente Lázaro C~rdenas, expidi? una 

Ley que tu~o como fin garantiz~r eJ. ~lujo crediticio hacia 1as­

pob1 aciones dc1 pa~s co~ menores re.cursos ~cont?micos~ para 1a 

eje.cuci6n de obras p~blicas indispensables. 
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·nti:r'ante. ·.e1 R.'?gii:nen de1· .Presidente ~fi.gu_e1" A1em~n. se di6 

pre;f;'e,rencia" a. ·1os_ :reng·1':'nes• de hab·itaci<?n· po"pu1ar· y financiam:ien 

to a contratistas..-· de obras i:>tíb1:icas. con- 1o "quei. se consideraba­

como ac1;iv1dad de· ·se"gurido orden e1 financiamiento a estados y -­

·muriici.p1oS. 

· Eti _l:.966 •. :ei-- .B~nco modifºic6· "su denominaci6n a 1a de Ban­

co Naciona1· de. -Obras· y- _Ser~·ic:io:S ·P601icas· (BANOBRAs)· y en ese 

misino._añ,o. 'se. tra.nsfqrma. en in:St1tu~Í6n de banca ·mtí1tip1e. 

Los opjeti~o·s de:· Banobras de a"cueirdo a su 1ey orgánica­

. son 1os: si.gi.»íe:hte:S: 

1. -·· .Promo.yé.r" y, _f:i,nanc-iar obras· y servicios púb1icos de 

interés: sociiá1 .. 

· 2 .• -- f'...c-tuár- como· agente f~ñancie'ro ·de 1os gobiernos de 

1a. Federaci<?~.- "de1 ·Dis.trito •Fede:ra1.· Entidades Federativas y Mu­

nic"ip10S; 

3 .• · -· ~e.a1izar -operaciones f1duciarias ;· y 

4 .• :..·· Efe:c"tuar operaciones propias de banca mu1 t ip1e. 

Dentro de. 1as .fa"cu1tades de1 Banco Naciona1 de Obras 

y' Serv·ic:ios ·Ptío1icos •.. ·se: en.cuentran ·1as de concertar créditos 

de1 exterior. captar re~u'rsos interno~ y cana1izarlos a1 muni -

cip1o vía·créditO~*·· 

Banobras. ca~a re.cursos en los mercados de dinero in -
ternos y externos. La captaci'?n externa la realiza como agente­

de1 gobierno federal ante organismos privados o mu1tinaciona1es, 

como.e1 Banco Interamericano de Desarrollo (BID), e1 Banco In -

·• Una caracteristica importante de los créditos ~ue otorga di~ 
cha_ insti.tU.ción na-cioha1 de crédito, es ··que son "b1andos" 
porque e1 int6rés ~ue se paga 6s menor a1 ~ue otros bancos 
cobran y 1os p1é2ds de recu~eraci~n de1 cr~dito son bastante 
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ternaciona1 de Reconstrucci~n· y .Fom.en.to· (Banc.Q Mu:n.dial.). organi~ 

mos bi1atera1es ·como .el. EXIMBANK y .otros; así como por. l.a co1oc~ 

ci6n de bonos en el extrapjero. 

La captaci~n interna la logra a trav~s de.~us ventani -
l1as en 1a divisi6n de banca comercial., o sea, mediante 1a emi 
si6n de va1ores o a través de ~uentas de ahorro y de cheques. 

En e1 ¿rea fiduciaria cuenta con tres fondos financie 
ros de apoyo a estados y municipios: 

A) ·El fondo Fi.duciario de Fomento Municipal (FM) -Fide.!_ 
comiso constituido e1 26 de_ju1io de 1972. y modificado en enero 
de 1977. ~u~ tiehe com~ fina1idad otorgar cr~ditos para obras de 
e·quipamiento e infraest·ruc.tura· urbana a 1argo p1azo (de S a ZO 

afios).Y con tasa de inter~s preferencial. 

La mAxima ~utoridad del. fideicomiso es el Comité Técni­
co 0 .~ntegrado por:s mie~bros: dos representantes de la Secreta -
ría de .Hacienda· y Cr~dito P6b1ico, dos representantes de la Se 
cretaría de Desarro11o Urbano y Obras P6blicas, y un representa~ 
te de~ propio banco' (de1egado fiduciario). 

Los ~ujetos de1 crédito de dicho fondo son las entida 
des federativas. munic.ipios· y organismos estatales y municipales 

que cuenten con 1a garantía del gobierno federa1. 

Los re.quis.itos para el otorgamiento de 1os créditos son: 

.1) •· Se dá prioridad a los ·munici-:eios de escasos recur-,­
sos. con poblaci~n de 25 a 100 mil habitantes. ~ue requieran de­

~~ ~~a~~ ~~r'~ ~~r~ ~u recuperabi1id~d; 

amplio~. Las pequefias 1ocalidades recibe~ un trato preferen 
cial en e1 cobro de intereses. Los créditos obtenidos a tra 
v6s de re.cursos propios del inuriic.ipio tienen tasas de interés 
y p1azos de amortizaci6n variables• dependic.ndo -de1 tipo de· -
obras· y caracte;~sticaS socioecon6micas de1 municipio. 

'. 

1 

i 
· 1 
,, 
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2) · •. :i;.c;>s proyectos d.eben enmarcarse. en e1 P1an ·Naciona1 

de Desarro11o Urbano· y se.r sancionados por 1a Secretaría de De­

sarrollo Urbano Y,E~.º1<;>g~.¡:i; 
.. ·;,< 

~) •. No .~debeJ:i~ e'.X:ist·ir. 'atrasos en> el· pago de deudas ant~ _,.,. 
~¡ -·~:··· rieres; 

pago de 1

::: ~::~:~:?t:~:!::;f ~BEf !l~1~:2::~::.::::::::::º ~~ 
esta ta1. para que en caso de i:rlsoi.~e'ric:~a·{ ·Banobras afecte como­

fu·ente ·de pago las participaciones. a.·;;:i.· ·;;,,,;~ad.o· en impuestos fe~~ 
ra1es. ·:e··· 

B) El F.;ndo de Inversiones para: agua -potable y a1cant~ 
ri11ado (FI·FAPA)- Este fondo se cr·e~··en· 1976, mediante convenio 

de fideicomiso entre e1 Banco Yriternacional de Reconstrucci6n y 

fomento (Banco Mundia1)' y 1a Secret.ar~a. de Hacienda y Crédito 

Púb1ico, Banobras como Fi.duéiario.·y. 1os Estados y· .Municipios 

en ca1idad de Fideicomisarios. 

E1 FIFAPA, tiene como finalidad otorgar créditos nece­

sarios para 1a prestaci~n del servicio de agua potab1e, drenaje 

y aJ.cantari11ado; considerando 1a construcci6n. amp1 iaci6n y 

mejoramiento de·los sistemas estab1ecidos. 

C) E1 fondo para habitaciones popu1ares (FONHAPO)­

Este fondo 1o constituy6 e1 gobierno federa1 e1 1~ de mayo de 

1981, a través de 1a Secretaría de Hacienda y Crédito Púb1ico,­

en e1 cual e1 Banco Naciona1 de Obras· y Servicios P~b1icos, ac­

túa como insti~uci6n ·fi~uciaria. 

FONHAPO Constituye e1 principal ins.trumento financiero 

del gobierno federal en materia de viv1ehda para los grupos so­

ciaies de esc·aso~r_'e-cu:isos econ6rnic0s. 

i 
1 ¡ 
1 · ¡ 
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La Presidencia d.el .Comité T~cnico ;rec;:ay~ en ·la Secre -
taría· de' DesarroJ.1 o· Urbano· y. :Obras ·Pt;íbl icas .= de i"guaJ. forma· es­

t-'.ín representadas ·1a· Secretaria· de Hacienda _Y _Cr~dito "Pt;íbJ.ico y 

J.a Secretaría de Programaci?n· y Pre.supuesto, así como eJ. Banco­
de México como fi~uciario deJ. Fondo de operaci?n y descuento 
Bancario (FOVI)""y Banobras. 

EJ. objetivo principal. de FONHAPO, consiste en otorgar­
financiamiento para acciones habitacionaJ.es a J.os sectores po 

pul.ares princip~1mente nd asaJ.ariados, ~uyos ingresos sean in 
feriares a 2.5 veces ~1 sa1ario mínimo vigente. 

Los ·suj"etos de crédito de FONHAPO son J.os siguientes: 

A); Organismos de1 Sector Púb1ico Federal.; 

B). Los gobiernos de entidades federativas y municipios; 

C); Tnst"ruccio:hes. Bancarias: 

D): Sociedades. Fiduciarias; 

E): ·G·rupos 1egaJ.mente consti.tuidos· (no otorga. cr~dito~ 
directamente a los· u·suario.S): · 

:rj· TRAMITACION DE CREDITOS a ESTADOS Y MUNICIPIOS a 
TRAVES DE BANOBRAS. 

B·anobras apoya con cr~ditos a 1os Estados y Municipios 
para 11evar a cabo obras y. servicios púbJ.icos municipa1es a 
través de ~u oficina central y de ~us de1egaciones regiona1es. 

La so1icitud de cr~dito 1a pueden ~uscribir: E1 Gober­
nador del Estado, ~1 President~ ~unicipaJ., eJ. Director del. Or -
ganismo ~ue proporciona eJ. servicio para el cual se soJ.icita el 
crédito. Esta solicitud se dirije a 1a Oficina Central·o a la -
De1egaci6n ·que corresponda pudiehdo inc"1uirse: 
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Prestamo para que se e1abore ~1 prbyecto o prestamo para 

que se rea1ice ·1a obra. o se adquiera e1 e·qu.:ipo; 

- Se. debe.·especificar 1a obra o e1 servicio para l.a canti­
dad aproxima.da .. que ·se _11ecesite. 

'La -s'o1icitud de crédito debe ir acompañada de1 "cues 
tionario de. scioicitud de cr~dito'.', ·que· Banob:ras proporciona a1-
so1ici tan te ~-tr,;~és de 1a oficina centra1 _o de 1a de1egaci?n -
respectiva. Mediante este cuestionario, Banobras trata de cono-
cer; 

Los datos m~s importantes de 1a pob1aci6n a benefi 
ciar con 1a obra o e1 servicio; 

La situaci6n o necesidades de 1os servicios p~b1icos 
de 1a· ciudad o· pueb1o en donde se :rea1izará 1a obra; 

- Los ingresos y egresos de1.organismo sol.icitante; 

- Las nec~sidades que se van a atender; 

- La exp1icaci?n de 1~ obra que se va a rea1izar. 

A través de 1a informaci6n proporcionada en e1 cuestio 
nario de so1icitud de crédito, Banobras podr~ conocer exactame~ 
te en que consisten 1as necesidades p1anteadas· y así determinar 
:tas posibi1idades para aceptar 1a so1ici.tud •. 

La aceptaci6n se l.e hace saber al. peticionario por es 
crito,_mediante correo certificado y se 1e comunica también si 
se dec~di6 por 1a rea1iz•ci6n d~ uri es~udio socioecon?mico, 
comunicando e1 p1azo de entrega de1 proyecto técnico, consis -
tente en un paquete de documentos t~cnicos en donde se deta 
11an 1as características de 1as obras ~ue se desean rea1izar,­
generalmente estos se componen de: 

PJ.an-os; 

- Memorias; (que describen 1os cá1cu1os de ingenier~a­
que se hacen). 
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Estudios Técnicos c;ua:gdo ti.en.e ºque ap.al,izarse parti­

cu1armente ·alºgu-rios de. ·los co111.pon.en.tes· d.e obJ;"a¡ 

·" - Programas· de áct::i~ida'de.i(':Pá,;.á'. ejecutar 1a obra; 

ca1endari~ d_e_. pag~s •"\r·;;;·o; .: ' 
Pre'supuesto.: /' · .• <c·:;.:?'',.;_¡;:/·. •.; -,··; 

Todos estos re'quisitos se •'!tienen qué preparar y entre 
gar por ~uien rea1ice e1~rOyecto~?ara1o~ua1 Banobras propor­
ciona 1~ asesoría correspondient•. 

Banobras también proporciona asesoría para 1a integra -
ci6n de 1os datos socia1es· y ec6n6micos de 1a zóna a beneficiar­
con 1a rea1izaci6n de 1a obra y para 1a preparaci6n de los docu­
mentos lega1es necesarios para obtener el crédito. siendo estos-
1os si'guientes: 

a) Contrato firmado; 
b). 'Acta de cabildo; 
c) Decreto del Congreso Loca1; 
d) Do'cumentaci6n comprobatoria de. la pub1icidad de J.a obra; 
e) ·contrato o convenio' de obra; 
f) Prcsentaci6n de1 recibo de descmbo1so para hacer uso de1 cré­

dito. 

Una vez ·satisfechos 1os. requisitos anteriores. Bano 
bras co'muriic'a a1 so1icitante 'que ha depositado en ºsu 'cuenta de 
che.ques el dinero para que empiece a !'>i e"cutar 1a obra. 
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L~ etapa de ~jercicio del cr~dito,. se .divide en las si­

guientes actividades: 

a) Ac~o- de inicio de- la óbra-· Se· t.rata de~la organiza­
ci6n y real'iza~·:i.6~ de un acto en "donde se da inicio formal a 1~ 
construccion ae la obra; 

b) Eva1uaci6n de los avances de la obra- Se refiere a­
las· avances y documentaci6n comprobatoria que presenta el acre­
ditado sobre los avances· de la realiz~c.i?n de la obra y su im -
porte, a fin de comprobar el ejercicio de 10~ desembolsos que 
conforme al calendario de pagos ·autorizados, el Banco le ha he­
cho entrega; 

c) Acto de terminaci6n de la obra- Se trata de la org~ 
nizaci6n y·la realizaci~n de un acto donde se formaliza la rea-
1izaci6n de los trabajos. 

Terminada la etapa de ej e"cuci?n de la obra y de acuer­
do a los t~rminos que· se hayan establecido en el contrato de 
cr~dito; se inicia la etapa de pago del mismo. Este se puede 
hacer en cualquier su¿ursa1 de1 Banco •. de acuerdo a los estados 
de cuenta que mensualmente son enviados por dicha"Instituci6n 
Nacional del Crédito. 

j) SUBSIDIOS- Los subsidios significan cualquier dona­
ci6n o aportaci~n ~ubernativa de dinero a entidades federativas 
y municipios. Tiene como principales objetivos: el aumento de~­
ingresos extraordinarios y se destinan como recursos para cubrir 

desequilibrios o p~rdidas de operaci?n. capacitar a las autori­
dades locales en la obtenci6n o prestaci6n de un servicio por -
ab':'-jo d':"~ :i;>:ec::io corriente ( 178) 

0

En s~ ·1¡,s subsidios pueden se.!: 

(178) Martínez Almazlin R·aúl, Las Finanzas del Sistema Federal 
Méxié:ano, Libros de· texto• In"sti"tuto Nacional de Adminis­
traci6n P~blica, M~xi~o. 1988, p~gina 179. 

·---,--
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fe;deral.es a estata].es. ·,,on aport¡:i,ci.ones del.· Estado o -fe_dera·­

ci?n en apoy~ de las i-nunic"ip":io:S can el. fi_n· de promo~er eL .- - . 
desarrolla a para el. ·cumplim.iento o ampliaci?n de l.as< servi­

cios p~blicas y de beneficia municipal.~ 

Las re1acianes financieras intergubernamentaies die -
ron origen tambi~n a una pal.~tica de subsi.dias, entendién -
dese cama tales: las asignaciones otorgadas par lo~ ni.veles 
"superiores de gobierna a las nivel.es inferiores de gobierna 
y a las empresas p~b1icas a pri.vadas can.1a fi.nal.idad de 
compensar el. d~fic":it o las pérdidas de operaci?n cama can -
se.cuencia de l.a política del. gobierna, 
rar el. ~umpl.im":ienta de ~us ab1igacianes 

encaminada a asegu -
(179) 

Existen diversos criterios para 1a asignaci?n de 
"subs idi.as: 

~ubsid":ios para l.os gobierna~·de las estadps y muni 
cipias "que no puedan eºquilibrar sus pre-supuestas "corrientes 
manteniendo- uri ·fuerte déficit. 

-·~ubsid":ios de carácter general. que el nivel. supe 
rior de gobierno otorga al. inf~rior para ~ue éste la apli­
que a "su ·mejor. "juic":ia·. 

~ubsidios de carácter específica para la real.iza-­
ci6n d~ uria obra, proyecta o para.presta~ un servicia. 

Existen opiniones en el. sentido de que 1a soluci6n ·a1 

(179) "Ibidcm.. 
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problema. ·rnuri.ic"ipal -,;-a.di ca en. que. se fqrtalezca -"su ·hacie¡:¡da • 

estamos de ~cuerdo con e1 crit~ri6 de 1~ 1ic~nciada Tere -
sita Rend6ri Huerta Barrera. (lSO). .de ·que ·ello- es tan s61o 

parte de la so1uci6n; en el caso de ·que se llegase a fort~ 

lecer la hacienda municipal ¿de que servir~an tantos ingr~ 

sos pecuniarios si se conti.núa con la improvisaci6n, el 

esceptisismo, la falta d.e pl,;_neaci?n y de funcion,;_rios ca­

paces para desarrollar tan delicadas -"funciones?_ En efecto, 

debe emprenderse uria acci?n paralela "que propicie la form~ 

ci()ri., capaci taci?n y en general. la e"ducaci?n integral de­

los ti.ti.llares del poder i>1'.íb1ico inuriicipal _ 

. (180) "Ib:td·_ · 



c o N c L u s I o N E s 

PRIMERA.:. En el· siglo- XIX, tanto ·1a pr~ct-ica como_ la doE_ 

trina del derecho admini.strati,:,o se o~c:u:P6 -de -1a ac-tuaci?n del 
Estado ¿n la rea1izaci6ri de ~us fines, desconociendo el 
cio en s.í como síntesi~ de acti,:,idades admin"istrativas 
peculiar fisonom~a· y sus procedimientos especiales. 

servi 
con su 

SEGUNDA- Es necesarío que se ade.c-6e el artículo 16 de 
1a - Consti tuci6n Federa1 de la Rep'l!b1 ica, para· -que de esa forma­
la requisici?n administrativ~ sea regulada ad~cuadamente, para­
que pueda determinarse con exacti.tud ·1a competencia de 1as aut~ 
ridades para ordenarla· y eje-cutar1a, ·sus _modalidades, objeto, 

duraci?n y procedimiento. 

TERCERA- El factor p1aneaci'?n es muy importante para 1a 
eficaz prestaci6n de_ los servicios p-6ti1icos muriicipa1es. pero 
se v~ obst~cu1izada por 1a debi1idad hacendaria, 1a desorgani -
zaci6n administrativa y 1a fa1ta de participaci?~ de la comuni­
dad. 

CUARTA- De a-cuerdo a 1a 1egis1aci6n -municipal mexicana, 

los servicios p-6b1icos pueden proporcionars~ r la pob1aci6n me­
diante administraci'?n directa, concesi6n. arrendamiento, asocia 

ci6n municipa1, organismos descentralizados, fideicomisos pÚb1~ 
cos, convenios de derecho púb1ico, así como con la participaci6n 
directa de la comunidad; sin embargo, estas fi-guras jurídico-a~ 
rninistrativas no se encuentran debidamente re.gu1adas ni. bn~ 1c­

yes municipales ni tampoco en 1os reglamentos. 

QUINTA- Corresponde a -J_as 1eyes ·municipales regular 1a 

estructura, organizaci?n y -furicionamiento de los ~rganos de 1a 



administraci~n par.amunicipal, por el hecho (,le 'que p¡-edomina un -

vac:i.o legal en ese aspecto. 1o "que h.a. ¡-<epe-¡-:cut-iQ.o negativamente­

en el desarrollo" y ·fort.a1ecim"ierito "de ·1·os "muriic'i.p"ios de. la rep~­

bl ica mexicana. 

SEXTA- _El art-S."culo 115 de la Consti.tuéi6n Federal de 1a 

Rep~b1ica~ no hace nin.guria referencia a la participaci6n de la­

comuriidad en la prestaci6ri de los servicios p~blicos,ni en 1a 

construcci?n· y· ej e·cuci<?n. de .;bras ·p~blicas .• no obstante que 1a-

1egislaci6n "muriicipal sí re.gula a ·las insti.tuéiones de partici­

paci6n co-~urii taria, por. lo qu;,. sería· con~cniente ·adicionarlo 

con .:in p~rrafo ·que se refiera a di.;;ha participaci'?n-

SEPTIMA- _La mayor~a· de las leyes ·muriic"ipales mexicanas, 

no exigen- a los parti"culares _·que solicitan una concesi'?n para 

presta:r ser~icios p1!oiicos ·o para explotar bienes "muriicipales. -

la comprobaci<?n de "su capacidad t~cnica· y "financiera, requisi -

tos "que son ·fundamentale.s ·para su ·otorgamiento, siendo preciso­

que se legisle en ese sentido. 

OCTAVA- El fen6meno de la· co"nurbaci6n tiene repercucio­

nes directas en la esfera rnuriicipa1. principalmente en materia­

de desarrollo urban~y servicio~ ~601icos. por lo que e~ indis­

pensable reformar .el· 1!I-tim:o p~;-raf~ -d~ -i-~-fra~ci<?n III del ·ar 

t~culo 115 de. la Constitb¿i<?n Federal~ para permitirles a los 

municipios de" uri mismo estado o de estados diferentes. coordi 

narse y asociarse para organizar esos aspectos_. pro.curando no 

·vulnerar la ·autonom~Ca· de. las entidac;les federativas ni de los ·mu 

nicipios asociados. 

NOVENA- Los servicios de agua potable. drenaje y alcan­

tarillado se deben administrar a través de organismos P1!blicos-

'. 



descentralizados, pox-que d?.c;i.a. l.a. ·.,,uton.om.~?. ·que p9seep, pueaen­

admin:i.stra);. ·esos· se;rvic:i.os cop._ m:.<.yor· "!fi:c'ien:ci·a· •. · ,Adem~s, para-: 

su financiamiento: es· ·indispensable· ºque los· Ayuritamientos ºcue:n.­

ten con esa clase de organisinos •. Siendo tamb:i~n posible ~u ad­

ministraci~n por medio de la asociac:i~n rnun:ic1pa1, ~on el ob 

jeto de reducir la inversi6n ~ue implica ~u operaci~n-

DE CIMA- El· serv-:ic.io· de a·lurribrado p~bl ico ge:rieralmente 

es administra.do en forma directa por. los· :Ayuritam:ientos, debido 

al alto costo de su :in:Stalaci?n· y_mantenimiento. Para resolver 

~1 problema las ºautoridades muriic.:ipales deben :implementar ci:é.E_ 

t~s medidas, tales como p;rop:ic:i.ar el. ahorro de 1a energía _el~~ 
trica,. r¿¡cionar el. serv:i·c':io·. y .. brindarles capac:itaci6n a 1os 
u·suarios. 

. PECIMAPRIMEAA-· _En 1os ·tn.unicºip:io:S. ·su.burbanos y rurales 

e1 servic:i.o· de litnpi.-a· ·gen.er.almep.,te. 1o proporcion.a directamente 

e1· :Ayuntamiento, por. n.o ser. redi.tuab1e para 1a inº:ic'i.ativa pri­

vada ni para e1 sector. soc:ia.1 •. En los rnunic'i.pio:S metropolita 

nos·~ urbanos existe. 1a pos:ibil:i.dad de ~ue se administre a 

través de conces·iones, émpresas· y _fideicomisos muri:icipales. 

DECIMASEGUNPA- _En 1os. serv-ic·ios de mercados, cep.tra -

1es de abasto· y. :esta.cioila.m.:ieP.tos públ.-icos, 1as ·autoridades mu­

:n.ic1pa1es· uti1:i.zan. 1a ;fi.gilra ºjurídica del arrendamiento a1 que 

consideran comd uri contrato privado. Lo ~uc es :incorrecto, 

porºquei por ·sus cara.cteríst:icas es· un contrato administrativo, -

en raz6n a 1 a ºsuperior.idad de. 1a administraci6n municipal fre~ 

te al co-contratan_te· y .también él ·su ·finalidad. que consiste en 

salva.guardar el in.ter~s público. 

DECIMATERCER.A- A través de la administraci6n directa; 

e1 arrendamiento y_la concesi6n los· Ayuritam:icntos proporcionan 

1os ser~icio:S de mercados· y centrales de abasto. Para que estas 

'. 



formas administ~ati~as QPe~~~ aqecuadamente ~eben ajustarse a 
precios y .. tari-.=;ea,s acQrd~s. C9.~. la. ;i:-ealidad ~cQn?mica r<;>giQnal. 
adem&s de regla~~ntarse debidamente~· 

DECIMACUARTA- En los inuriicipios metropolitanos.· urbanos. 
suburbanós y rurales. predomina la administraci?n directa del 
servicio de panteones, existiend~ La posibilidad de.conc~sionar~ 
los a los parti.culares • 'cuando· se trate de ·municipios. cói-Í:..·un ele 

vado nivel de desarrollo econ6mico. :•:::\':"_'./::; 

.;·,·,,..,/ .. '·.: .. 
DECIMAQUINTA- El servicio de rastro es 'susceptible de. --

administrarse a tra.,:,~s de empresas para.muriicipal.;,_:s.:•á,ivincularse 
ese serv·icio a activid':'des ·que corresponden a1' .sec.'tÓr primario, -

d:i°chas empresas inc.lu.Sive ·pued_en operar en inuriicipios pobres. 

DECIMASEXTA- Atendiendo a la finalidad de preservaci?n -
del orden pfiblico que persiguen los. servicios de seguridad pfibl.!_ 
ca· y tr&nsito, se proporcionan directamente por los Ayuntamicn-­
to~ y por cons~cuéncia no son ~usceptibles de concesionarse a 
par-ti.culare·s. 'Cuando los Ayuntamientos carecen de capacjdad eco­
n?mica, pueden convenir con el Poder Ejecutivo Estatal y para 
qué éste se haga cargo de ~u orianizaci~n. 

DECIMASEPTIM.A-: Los municipios participan en. la presta 
ci6n del serv·icio ·pt3.b1ico de e·ducaci?n a tra.,:,és de relaciones de 
coqrdinaci6n con las autoridades federales y estatales para sa -
tisfacer los requerimientos de la poblaci6n. 

DECIMAOCTAVA- ;En el marco del .Convenio Unico de Desarro 
110. 2as entidades federati~as han ~uscrito con la federaci6n -
acuérdos de coordinaci?n para descentralizar los servicios de 
s~lud hacia los inuriicipios, con el prop6sito de hacerlos parti­
cipar en los programas respectivos. 

'· 



PECI:MANOYENA- .E1 sc:¡;"l[iciQ <;l.e {<Sis"t;en.cia socia1 <;os p;res­

tado en 1os inuriicipiq~ por ~1- Sistema paTa •1 P•sarrp11o Inte 

gra1 de ~a F•mi1ia~ DIF inuriicip~1. pudiehdo 6rganiz~r1o a tra 
vés de administraci6n directa. desconcentraci6n· y descentraliz~ 

ci6ri administrativa. 

VIGESIMA- En 1a mayor~a de 1os inuriicipios de 1a repúb1_! 
ca mexd¿ana. e1 servicio de registro civi1 1o proporcionan- e1-
Poder Ejecutivo Estata1. sin embargo. es muy importante "que los 
municipios participen en su prestaci?n. para que por medio del­
cobro de derechos puedan fortalecer su hacienda. 

VIGESIMAPRIMERA- El servicio de transporte es competen­
cia de 1as autoridades ·municipa1es por disposici<?n legal o por­
transferencia que el Poder Ejecutivo Estata1 rea1ice a su favor. 
Por 1o que 1os Ayuntamiento's participan en. su administraci6n de 
manera directa. mediante concesiones otorgadas a favor de par 
ticulares o por medio de empresas de participaci6n 'muriicipal. 

VIGESIMASEGUNDA- Los instrumentos que posibi1itan a los 
Ayuritamientos para proporcionar los servicios púb1icos municip~ 
1es son 1os ingresos tributarios· y 1os ingresos financieros. 
Entre l.os primeros se en.cu.entran 1os i1nPuestos, derechos, con 

tribuciones especiales y contribuciones accesorias. Y 1os segu~ 
dos, est~n compuestos por e1 Convenio Unico de Desarrollo Fede­
raci6n- Estado. Convenios Estado-Municipio. Convenios de Co1abo 
raci6n Administrativa. Convenios Intermuriicipales~ Convenios de 
Coordinaci6n Fisca1. participaciones federa1es. pro.ductos, cré­
dito~· y ~ubsidio~. 

VIGESIMATER_CER,A- _Para ·que. en México pueda log;rarse e1 
cabal desempeño de 1as atri.bi.Iciohes de los inuriicip"ios en 1a 



prestaci?l'l. d.e J.Qs . .sc;(."l[ic;:iQ$. p~_l;i1.:j_.c;.Qs, es iné;lispensabl.e que d.e. -

manera par.a1e1;;i. e)('ist· ... ~· uri mar-co. ·ju1:'-.'.i:.d.:i.co "que". 1qs. regul.·e de .. - .. -

acue"rdo a 1as _necesidades·de.1a pobJ.~c16h; ~ue" ~as actividad.es~ 
·que desempeñen las ·autoridades muri.ic1pa1es· se en.cuentren debi"d~ 

mente pl.anificadas; ~ue exista eficac~a en 1a administraci~n· Y .. 

asignac:H?n de J.os ingresos tributar.ios· y financieros; se pers·i~ 

ta en la formaci<?n· y _capacitaci<?n de ·J.os servidores p~b1icos. --. 

muriicipa1es; y se obtenga :ta p_artici.paci<?'n. de. la coinuriidad en 

1a cons€ru¿ci6h de obras· y en J.a admin1straci6h de 1os servicios 

p~blicos. 
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