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INTRODUCCION

Tenemos hoy una conviccién, de nunca terminar de aprender,
ni por las ensefianzas que nos brinda 12 vida, nf por las ensefian
zas formales (en las aulas de la pre-primarfa hasta Ta universi-
dad), ni sfquiera con 1a terminacidn de una carrera profesional
o un tftulo de licenciatura podemos afirmar que ya se conocferon

todas las materias cursadas o se aprendferon profundamente.

Sin embargo terminar un perfodo profesional es una motiva-
c18n para seguir aprendifendo y cada dfa afs aumentar el acervo -

cultural que nos brinda 1s humanidad.

E1 derecho como parte de este acervo, es un orden con pro-
fundo contenido espfritual en busca de fines comunes, como la --
Justicia, Y2 11bertad y 1a sequridad, al escudrifiar este orden -
de normas nos permite conocer mejor nuestrss Teyes, nuestras |n'1
tituciones jurfdicas y Tos instrumentos de regulacidn de 1a orgp
nizaci6n social, as¥ como Ta actividad de todos Tos gobiernos en

su admintstracidn.

E1 derecho municipal como purte.dﬂ derecho Administrativo,
hoy cobra entre los juristas gran tnterés, por haber tenido un -
minimo avance, por 1o que he escogido en mi tradbajo de tesis el
tema municfpal, orfentado a los conventos entre &stos, por incli
nacfdn natural y personal, pagande de alguna forma el reclamo -~ '

que pesa sobre nuestro origen provinctano.



En Yo particular me ha interesado también la vida munictpal),
por ser el eje principal del sistema polTtico mexfcano, por repre
sentar a 1a nacibn frente a 1a socfedad local, a la sociedad 1lo-
cal frente 2 la naci6n, (aspecto doble) y porque el municiplo es
una estructura u 6rgano del estado mexicano y una institucisn de
la vida actual, que participa seglin el principio de legalidad dis

tinta a 18 sociedad civil.

Hoy en dfa tiene cometidos, que reemplaza las viejas formas
y conceptos caducos, actualizando asf su funci6n de planeador y

director del desarrollo local.

Estas facultades otorgadas con 1a reforma a 1a Constitucidn
de fecha 3 de febrero de 1983, representa gran trascendencia pa-
ra Ya vida local, que permite definir formas y mecanismos de - -
coordinaci6n y colaboracién y acuerdos entre los municipios de -

un mismo estado o entre diferentes estados.

Por 110 resuita {mperiosa 1a necesidad sentido de ﬁuchos -
municiptos del pals de crear una relacién més clara y especifica
de protecci8n, ampliando y regtamentando los convenfos, para re-
solver 1os fnnumerables problemas de organizacidn de servictos -
pGblicos y de conurbacién, tanto interior como exterior de este
primer nivel de goblerno (al lado de los estados y del gobierno
federal). Con lo que se lograrf mediante estos instrumentos -de
creacifn reciente que el municipio adquiera mayor poder, al efer

‘cer estas facultades inscritas hoy en Ya Constitucifn.



Por 1o que estos convenios municipales hoy est&n cobrando -~
nuevas dimenstones en el campo comercial financiero, fiscal, te-

rritorial, etc.

Y adem¥s permite rescatar 8 los sectores y regiones margina
dos con el concursoc de todos para incorporarlos a)l esfuerzo geng

ral y brindarles mejores niveles de bienestar.



TITULO 1

INTRODUCCION A LOS CONTRATOS Y CONVENIOS

Al enunctar el nombre de) Estado, sentimos que se encuentra
dentro de nuestra vida social y a 1a vez que formamos parte de --
81, adem8s con otros seres humanos, como una realidad algo que ~-
exfste y que es notorfo, sabemos y sentimos que sin &1, la vida -
serTa muy d1ffcil, desde el &mbito convivencial, vi&ndolo actual-
mente en muy diversas manifestactones como:

EV1 ejército, en 1a asitencia social, en l1a administractidn, etc.,

y se aparece simbolizado en una bandera, en un escudo.

En el fnterfor del Estado se encuentra el Derecho o a Ta 1n-
versa, pero siempre que mencionemos uno de manera forzosa hablare
mos del otro, sf amplismos estos conceptos diremos que el Derecho
es un sistema de normas y desde &ste punto de vista coincidimos -
también en mencionar al Estado porque €ste como lo dijera Kelsen,
no es mis que un sistema de normas vigentes; porgue el Estado es
Derecho como una actitud normante.y el Derecho es Estado como una
situacidn normada (EL ESTADO ES UN ORDEN ORDENADOR, Y EL DERECHO
ES UN ORDEN ORDENADO).

E1 Estado soberano como un ente colectivo, para expresar la
voluntad soclal, necesita tener 8rganos de representacién y admi-
nistracién que son los que ejercitan los Derechos y oblfgaciones

inherentes a &stos.



El Goblerno por conducto de la autorfdad, crea en Derecho po

sitivo y &ste a su vez el Derecho vigente a través de Leyes.

1.1, CONTRATOS Y CONVENIOS CIVILES

Las normas pueden ser v&lidas para un grupo de personas, tan
to un nOmero extenso, como reducido y otras son v&lidas para per-

sonas especiffcas, (Generales, Genéricas e Indtviduales).

Los contratos por su naturaleza astin ubicados en las normas
individualizadas, en el grupo de las pdblicas y privadas. Estan
en las normas pOblicas por derfvarse de las Autoridades, como son
los contratos de ese carfcter y de las resoluciones, Judiciales,
Sentencias, Concesiones, etc. En 1as normas privadas por tener -
.18 caracterfstics de privado se encuentran los contratos privados
y los testamentos. ’

El vinculo contractual nc es aproplado para servir de fundamento
legal a 12 sujecibn, sino que m&s bfen supone, ya sujecttn a
Ta Ley.

La concepci8n jurfdica en relacitn a Tos contratos se puede afir-
mar que estos se obligan hasta donde 1legue la voluntad contrac-
tual, uns concepcidn distinta a la concepciﬁﬁ socfal,

E1 convenio se localtza dentro del acto jurfdico, bilateral por -

ser un acto de voluntad para producir efectos de derecho.

En el derecho privado 1a doctrina y 12 ley distinguen entre



un convenio y contrato "Convenio es el acuerdo de dos o mis persg
nas, pars crear, transferir, modificar o extinguir obligaciones”;
dispone el artfculo 1792 del C6digo Civil del Distrito Federal y

da el nombre de contratos a los convenios que producen o transfige
ren, las obligaciones o derechos, artfculo 1793 del mencionado --
ordenamiento. Para el maestro Trevifo Garcla explica, la diferen
cia entre el contrato y el convenfo "stricto sensu” “"La diferen-
cla fund;mentaI estriba en que al contrato le corresponde 1a fun-
ci8n posfitiva: crear o transmitfr, y 81 convenio la funci8n nega-
tiva: modificar o extinguir®, *)

S{ stendemos 2 los contratos desde el punto de vista civil -
doctrinaiménte los elementos de existencia son: el consentimiento
y el objeto, y los elementos de valtidez; capactdad, de las partes,

consentimiento s¥n viclios, la lictud del objeto o fin y 1a forma.

Para Acosta Romero, son los sujetos, manifestacifn externa -
de la voluntad, el objeto y la forma, Va doctrins predominante --
aplica los principlios de Derecho Civil a Tos elementos de los Con
tratos Administrativos, con estos conceptos de carScter civil, se
tratan de explticar los actos contractuales que celebra 1a Adminig
tracifn PAbl1ca, en &sta forma tambi&n aquellos que estan sujetos

a Derecho Privado y Derecho POblfco.

E1 convenio es una fuente "formal” del derecho, porque el --
acuerdo debe revestir 1a forma establecida por la ley, pars 1le-
(*) Trevifo 6arcYa Ricardo. "Contratos civiles y sus generalida-

des", Edit. Font, S. A., Tome I, Suadalajara, Jal, 1982, --
P8g. 42.
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gar s ser v8lido. Es posible que 1a Tey s61o exija en algunos --
contratos "el mero consentimiento™ y, en otros formas externas --
complejas "solemnidades™ pero en uno y otro caso las normas no --
1legarsn a perfeccionarse si no se adoptan a3 1a forma predominada

por la ley.
1.2. CONTRATOS Y CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

€1 Estado como una parte importante de su actividad realiza
actos jurfdicos y operaciones materiales, que pueden ser aislados
o concatenados entre sY, para el logro de sus objetivos utiltiza -
fnnumerables instrumentos jurfdicos, abarcando concepciones nue-
vas y campos hasta hace poco desconoctdos, constituyendo también
nuevos cometidos estaduales y vemos en la sctualidad que realiza
operaciones financieras, comerciales e industriales, e interviene

con los particulares en las mis diversas formas,

Se afirma que el Estado'para obtener de los particulares los
medios econfmicos y 1a presiacidn de los servicios que requiere -
para cumplir con sus cometidos, lo hace a través de la via impera
tiva, es decir, estableciendo impuestos, serviclios obltgatortos y
gratuitos s particulsres, {previstos en el artfculo 31 Constitu-

clonal fraccidn 1V y V, al mismo tiempo que estin limitados).

Ahora bien no siempre el Estado actla de manera imperativa,
sino que soltcita de los particulares, ya sean personas f¥sicas o
Jurtdicas colectivas que en forma consciente y voluntaria, concu-

rran a 12 realizacidn de determinadas obras 2 s produccibn de --



bienes y servicios o 1a prestacibn de servicios, ya sea persona-
les o serviclos pGblicos, mediante Instrumentos Jurtdicos, que -

lo constituya convenios y contratos.

En esta forma la satisfaccifn de las necesfdades colectfveas
son cubfertas mediante estos acuerdos contractuales, d&ndole es-
timulo y motivacifn a 12 vez, a 1a iniciativa privada, armonizan
do el inter&s colectivo, con el fnterfs partfcular. Para que se
califique 1a naturaleza jurfdica de contrato administrative, no
basta que intervenga el Estado; existen otros elementos. Varfan
mucho los criterios, desde la equfparaci8n substancial de las --
dos clases de contrato, hasta le negativa de que el 1lamado admj

nistrativo, sea realmente un verdadero contrato.

Los contratos administrativos s8lo pueden justificarse --
por la cfrcunstancia de que ellos estan sujetos a un régimen jJu-

ridico exorbitante del constitufdo por el Derecho Civil,

En nuestra opini8n jam8s podr§ tener una doble personali-
dad el Estado en el que interviene como poder, porque se destrul
rfa, 1a misma ides de contrato, E1 Estado no puede obligar forzp
samente a) particular a contratar con &1, porque tendrfa wna su-
perioridad respecto a su contratante, y en otros unea per:oia Ju-

ridfca, tendrfs autolimitada su soberanta.



La diferencia se debe a que los contratos administrativos, -
el objeto es diferente a los cifviles; que en aguellos los consti-
tuyen una obra pdblica o un servicio pfiblico: que es en definfti-

va, e1 interés social.

Diremos entonces que el contrato o convenfo adminfstrativo,
es aquel en el cual una de las partes es el Estado, 2 través de -
un 8rgano de 1a administraci6n pdblica o de 10s OSrganos descentra

1izados, desconcentrados o sociedades mercantiles del Estado.

En estos convenfos o contratos, tambfén las dos partes pue-
den ser personas jurfdicas de Derecho PlGblico, cemo son las que -
cetebra Ya Administraci8n PGbl{ica Federal con los Estados o los -

Municipfos y con los Organtsmos Internacionales.

Otro concepto de contrato Administrativo, serd el contrato -
especial mediante, un 6rgano de 1a Administracifn Poblica (Esta-
tal o Municipal), conviene a la adquisicifn o compra de una cosa,
en 1a construcci8n de una obra o en un serviclo, con el objeto de
atender ol cumplimiento de alguna finalidad p@bTica, de los que -

estan legalmente encomendados.

De 8sta definicifin y conjuntamente, con la doctrina, obtene-
mos que los contratos de Derecho Administrativo son; Obra POblica
y de Suministro (en sentido estricto), y otra serfa de contratos

y/0 convenios admintstrativos, que celebra Ta Administracitn Pi-



blica, en el desarrollo de su actividad general.

Los tYpicos contratos administrativos que sefiala 12 Ooctrina

Francesa son: Los Contratos de Suministro, Abastecimiento y el de

Obra POblica. .

Gastdn Jezes'éstablece como elementos del contrato adminis~

trativo:

"Que haya un acuerdo de voluntades, entre 1a administractln y
un particular, que genere una situacidn jurfdica individual; que
ta prestacifn del particular tenga por objeto asegurar el funcio-

namiento de un Servicio POblico."

La doctrina ha considerado que el carfcter administrativo y
el r&gimen excepcional relativo, corresponden a 1os contratos en
raz8n de la finaltdad que persiguen, que es una finalfdad-pbltca

o utilidad Pdbiica o Soclal.

Ahora bien existe un acto muy especial en el que intervienen
vartfas voluntades que integran un 8rganc o corporaciones para pro
ducdr un acto jurfdico y todas las voluntades pueden tener la mis

ma finalidad ejemplo:

El que efectla el Honorable Ayuntamiento, para realizar y --

aprobar una resolucidn de cabildo y &ste por su naturaleza, es un

{(*) €1t. por Fraga, Gabino. "Derecho Administrativo, 255,'Ed..
Edit. Porria, S. A., M&xico, 1986, P#g. 398.



acto colegiado en 1a que con otros actos colegtados dan lugar a -

Tos convenios que celebran entre Ayuntamientos diversos.

Este contrato es el motivo principal de nuestra Tesis.

1.2,1. CONTRATOS QUE CELEBRA LA ADMINISTRACION PUBLICA(')

No existe ninguna Ley en Mé&xico que regule en forma -sfstemd-
tica y unitarta, n1 los contratos que celebra Ts administractén,

ni los contratos administrativos.

Asf tenemos a los contratos de Derecho Civil, los Contratos

de Derecho Mercantil y los proplamente Administrativos.

1.2.1.1, CONTRATOS OE DERECHO CIVIL

Los contratos sujetos al Derecho Civil, pueden ser:
-~ Los bienes privados de la Federaci8n cuando se transfieren.

- Los bienes de Compra-Venta de inmuebles de dominfo privado.

) La Administracion POblica se estudia desde dos puntos de vista

- orglnico, se 1a fdentifica con el poder ejecutive y todos sus -
drganos.

(E1 Presidente de 12 RepOblica, sus Secretartfos, etc.)

- Funcional, se entiende como Ta realizacifn de Ta actividad o rea
14zar una serie de actos para conseguir una finalidad determina-
da. Funcifn Administrativa, se aprecla desde dos puntos de vis-
ta Formal, Actividades que el Estado realiza por medio del Poder
Ejecutivo, Material, Actividad que el Estado realizz mediante el
Poder Ejecuttivo.



As? tenemos que Ta transferencia de los btenes de dominfo -
privado de 1a Federacifn, se rigen por normas de dominfio privado,
con modalidades de Derecho POblico, ya que cuando se hace al con
tado la venta, el precio se determinar§ conforme al avallo que -

practique 1a Comisfén Nacional de AvalGos.

Hay casos en gue 1a Adminfstracidn POblica adquiere bienes -
inmuebles y sobre ese partfcular no hay normas de Derecho Privado
especial que regule esa Compra-Venta, por lo que se someter§ a --

normas generales.

La contratacidn que rija a los particulares conforme al Derge

cho Civil,

No siempre la Administraci8n POblica recurre a Ta expropia-
ci6n, por causa de utiifdad plblica, puesto que hay veces que 2ad
quiere inmuebles mediante contratos de compra-venta ordinaries

que celebra con los partficulares. *)

Dentro de los contratos gque celebra Ta Admintstracifn PdObY§-
ca de Derecho Civil, tenemos los Contrato de Arrendamiento, de -~

prestacidn de Servicios Profesfonales, los de Comodato o Donacidn,

(*) como en e) caso de la Unfdad Habitacional de Nonoalco en que

adquirid para estos efectos.
Acosta Romero M. “TeorTa General del Derecho Administrativo”

edit. Porr6a, S. A., México, D. F., 1981, P&g. 492.
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- CONTRATO DE ARRENDAMIENTO (*) Generalmente en este tipo
de contrato no se estipulan cl8usulas exorbitantes de Derecho Ci

vi1, ni sftuaciones que caigan dentro del Derecho P@Gblico, salvo

las derfivadas del C6digo Federal de Procedimientos Civiles. ()

En la prictica La Administracidn PGbTica ha cumplido flel-
mente sus oblfgaciones como arrentarfa, no obstante la investiga

cidn que se hizo no se encontraron casos de conflicto con los -~

particulares. (*++)

- CONTRATACION DE PRESTACION DE SERvicros prorestonaes(®™**)

tn ocasfones 12 Administracién POblica, requiere, de los con
sejos de 1a opinidén té&cnica, de profesfonistas que estén dedica-

dos al ejercicio de su profesidn, y que por diversos motivos no -

(*) E1 Contrato de Arrendamiento.- Es un contrato en virtud de)
cual una parte llamada arrendador se obliga a transferir, -
temporalmente el uso o goce de una cosa; la otra parte 1la-
mada arrendatario, quien a su ver se obliga a pagar por ese
uso o goce el precio, cierto y determtnado. Pertenece al -
grupo de "Contratos traslativos de uso y disfrute”, nomina-
do principal y bitateral.

(**) Artfculo 40. y 50. respecto a que la federacifn y los orga-
nismos de 1a Administracién POblica, no se les podr8 ejecu-
tar n{ ordenar medidas de apremio que se pueden invocar en-
tre particulares.

(***) Acosta Romero M., Op. Cit., P8g. 493.

{****} Contrato de Prestacifn de Servicios Profesionales. Es aquel
en virtud del cual, una parte a la que se desfgna con el nom
bre de profesfonista, se obliga a realizar un trabajo que re
quiere preparacifn técnica, artfstica, y en ocasiones tftulo
profesional para llevar a cabo, en favor de otra persona 11a
mado clfente, a cambio de una remuneracifn que recibe &1 nom

bre de honorarios.
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requieren ser empleados o funclonartos pdbitcos, entonces la Admi
nistracifn PObIica, para obtener sus servicios profesionales, los
contrata, bajo 1a forma de CONVENIO de prestacibn de servicfos --

profesionales sujleto a normas de Derecho Civil.

CONTRATD DE COMODATO O DONACION ) Existen supuestos, en -
que la Administracidn PGblica con el propSsito de ayudar a 1nsti-
tuclones o fundaciones de beneficencta plhlica o privada los cede
gratuitamente determinados bienes o les permite su uso también --

gratufto, a estos contratos, se rige por normas de Derecho Civil,

- Adqu(sicSones.-('*) Las adquisiciones de bienes; asf como
las reparaciones gque no exceden de una cantidad, que las leyes de
Derecho Plhblico fijen para permitir flexibilidad en 12 actuacidn
Administrativa quedan tambié&n sujetas al Derecho civil.("')

(*) Contrato de tomodato.- Es aquel en virtud del cual una persg
na 1lamada comodante se obliiga a conceder gratuftamente, e}
uso de una cosa no fungible, a otra 1lamada comodatario quien
a su vez, se abliga a restitulr la cosa individuval, es decir
la misma coss prestada.

{**) En Ya Ley sobre adquisiclones, arrendamientos de bienes mue-
bles y almacenes de 1a AdministraciSn P@blfica {D.D. 31 dic.
79) se conttienen tgualmente disposiciones que configuran un
régimen para los contratos que con aguellos objetos se cele-~
bran y que no es de los contratos de derecho comdn, sStno - -
excepcional de derecho pfiblico o sea el que Yos caracteriza
como contratos administrativos.

(***) Por ejemplo cuando se compran 18pices o papel de oficina en
cantidades pequefias, para satisfacer necesidades imprescindi
bles de estos elementos.
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1.2,1,2. CONTRATOS DE DERECHO MERCANTIL

Est8n sujetos a 1a legislactifn mercantil, los fideicomisos
son aquellos en los cuales actlan como fideicomitentes de Estado,
los Parlamentos de Estado, organismos desconcentrados, descentra-
14zados, as1 como las sociedades mercantiles de Estado y que se -
contituyan en alguna Institucisén Fiduciaria autorizada, se rigen
por normas de Derecho Mercantil, con algunas modalidades que esta
blece al Derecho Pblico en estos supuestos son aplicables la Ley
de Titulos y Operaciones de Crédito y la Ley General de Institu-

cfones de Cré&dito y Organismos Auxiliares. (+)

En los Contrates de Derecho Mercantil, tenemos:
- Emisibn de Tftulos de Cré&dito, unitarios y en serie.

- Los contratos de Sociedad.

- EMISION DE TITULOS DE CREDITO UNITARIOS Y EN SERIE.- Cuando
1a Administraci6n POblica emite tftulos de cré&dito, por ejemplo -~
cheques, pagarés, letras de cambio, est§ Sujeta a normas de Dere-
cho Mercantil.  Es muy frecuente por ejemplo que pague a sus em-

pleados con cheques 11brados a cargo del Banco de Méxtco, S. A.

(* ) Ejemplo: Lo tenemos en el fideicomiso para la habitacibn Po-
putar del Banco Naclonal de Obras y Serviclos Piblicos y e)
Fideicomiso a través del cual el Banco de México, 5. A., ma-
neja el Fondo de Cultura Econbmica.
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Cuando 1a Administraci8n POblica central o descentralizada -
emite bonos, para captar el ahorro plblico, ya sea en el sspecto
interno o para colocarlos en el extranjero, estimamos también que
se someten a normas de Derecho Mercantil, 1o mismo puede decirse

en especial de las Instituciones Nacionales de Crédito.

- CONTRATOS DE SOCIEDAD.-(') £s cuando la Administracibn PO
bitca organiza sociedades mercantiles se sujeta tanto para l1a or-
ganfzactdn, como su funclionamiento de ellas en normas de Derecho

Mercantil.

Hemos visto que frecuentemente, leyes y reglamentos estable-
cen normas espéeciales para regular contratos privados en la Admi-
nistracién, distintas a) Derecho Civil o Derecho Mercantll y &sts
solo se aplica en cuanto no contrarfen en los principtos genera-
les de Derecho Administrativo; por lo que pensamos el Derecho Pri
vado de 1a Administracibn, que ifmponga un régimen Juridice espe-

cial para el tratamiento de contratos que celebra, cuya necesidad

(*) Contrato de Sociedad.- La socfedad es un contrato, en virtud
del cual dos o m&s personas se obligan a contribuir en recur-
sos o esfuerzos, y de una maners que no ses meramente transi-
torfa a 1a realizaci6n de un fin comln, VYcito y posible de -
caricter preponderante econfmico, pero que constituya una es-
peculacibn comercial. (Se distingue 1a soctedad civil de 1a
sociedad mercantil en 1a finalidad que persiguen, es decir se
r8 civil, cuando su fin sea preponderantemente econfmico, pe-
ro que no constituya una especulactén comerclal; serd mercan-
ti1, cuando 1a finalidad sea a especulacifn comercial.
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se advierte cada dfa mis, debido a 1a mutabilidad de las formas -

Jurtdicas a que se someten las nuevas tareas administrativas.

1.2.1.3. CONTRATOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO.

Hemos establecido una diferencia dentro de los contratos de
Derecho Administrativo, aquellos que considera 1a doctrina Contra
tos Administrativos, en sentido estricto que son; el de obras pl-
blicas y el de suministro y otra serie de contratos o convenios -
administrativos que celebra 1a Administracifn PGblica en el desa-

rrollo de su actividad general.

Contratos Administrativos:

Se ha discutido en 1a doctrina, la posibilidad del Estado de
realizar o de celebrar propiamente contratos administrativos. fPa
ra algunos autores es normal que el Estado con su personalidad de
perecho PGblico, busque 1a colaboracién de los particulares ya --
que estos frente al ente pfiblico, no tendr&n ninguna garantfa, y
ademis para otros autores se considera que el Estado al celebrar

contratos, mis blen impone a los partfculares una obligacién,
Diferimos de &sta opinidn, porque el Estado no puede imponer
a los particulares, mis cargas y obligaciones que aquellas expre-

samente contentdas en 1a Constituci6n y en las Leyes.

Los Contratos Administrativos, son un concepto relativamente
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nuevo, dentro del Derecho Administrativo tradicionalmente, la ma-
teria de contratos estaba regida por el Derecho Civil, generalmen
te el Estadoc cuando contrataba con los particulares tenfa otrs --

técntca, se sometfa al Derecho Civil, se equiparaba al particular.

Finalmente diremos que ser& Contrato Administrativo, aquel -
en el cual una de las partes sea e) Estado a través de un Srgano
de la Administracién PGblica, o de Yos organismos descentralfza-

dos, &rganos desconcentrados o Socifedades Mercantiles de Estado.

Los tipos de Contratos Administratives que sefiala Ta doctri-

na Francesa son: Contratos de Suministro o Abastecimfento y de -~

Obra PGblfca.

1.2.1.3.1.CONTRATOS DE OBRA PUBLICA Y SUMINISTRO.

Concepto de Obra Piblica.- Es un acuerdo de voluntades por -
escrito, mediante el cual la Administracidn PGblica Federal, Esta
tal o Municipal por conducto de sus dependencias ordena a un par-

ticular Ta construccibn o reparaci8n de una Obra Pdblica.

En sentido material se emplea con frecuencta el té&rmino obra
pOblica, para sefialar un puente, una carretera, un camino, etc.,
construir, regir, ampliar o modificar un edificio para ofictnas -

poblicas, etc.
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En sentido ampT1o ser8, toda construccifn integral o repara-
cibn realizada por contratistas o por 1a propia Administracién P
bl4ica sobre cosas inmuebles o muebles directamente afectadas al -

dominio pOblico.

tlementos de obra pOblica: a) EV sujeto activo que constru-
ye u ordens 1a construccibn de 12 obra. b) EV régimen jurfdico -
que es generalmente el Derecho PGblico. ¢) La obra que es la - -
construccibn de determinados elementos materiales de 1interés pd-

blico. d) El1 sujeto pasivo, que es el contratista que 1a realiza.

E1 fundamento Constitucional del Contrato de Obra Pabiica se
encuentra en el artfculo 134 gque a 1a letra dice, “la contrata-
ci8n de Obra Pablica que realizan se adjudicars o Vlevarin a cabo
a través de licitudes piblicas mediante convocatoria pfiblica que
1ibremente se presenten proposiciones solventes en sobre cerrado,
que serd abierto piblicamente, a fin de asegurar el Estado las me
jores condiclones en cuanto a precio, calidad, financiamiento, --

oportunidad y dem3s circunstancias pertinentes”.

En México, 'a forma mEs utilizada por la Administracién PO-
blica para celebrar el contrato de obra plblica es el procedimien

to de concurso.

Las normas sobre contratos de obras pblicas estuvieron dis-
persas y no se regularon con metodologfa. La planeacién de las -

obras pablicas deben ajustarse a las polfticas y prioridades del



17

Gobierno Federal, asY como en funcién de las necesidades nactong
tes y de beneficto pGblico, se deben considerar 1a tecnologla --

aplicable a los recursos humanos.

Para 1a elaboracifn de programas, se determinar&n los obje-
tivos, metas y acciones a realizar, los recursos necesarios y --
tas unidades responsables de su ejecuctén,
Para 1levar a cabo un2 Obra Pﬂblica,(.) se realizarfn inves
tigactones, asesorfas, consultorfas, estudios técnicos y prein-

versiones que se requieran.

Los presupuestos deberdn contar los costos de investigactén,

proyectos, regularizacidn y adquisiciones de terrenos.

La ejecucisn (costo estimativo), obras complementarias, ~ -

obras de mejoramiento y conservacifn.

La secretarfa de Programacifn y Presupuesto, llevarin el pa

drdn de contratistas,fijando criterfos y procedimfentos.

- CONTRATO DE SUMINISTRO.- Es un acto jurfdico sujeto a nor-

(*) A partir del lo. de enero de 1981, tiene vigencia la Ley de
Obras PGblicas derogando 1a ley de Inspeccidn de Contratos
y Obras PGblicas, por no ser muy clara. {(La Ley de Obras PQ
blicas, pag. 601}.
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mas de Derecho POblico que celebra la Administracifn Pdblica con
una o varias personas de Derecho Privado o particulares, por me-
dio del cual el contratante de 1a Administracifn se obliga a pro
porcionar determinados artfculos, mercancfas, blenes, muebles o

mantenimientos necesarios, para la satisfaccién de intereses ge-
nerales o para la presentacibn de servicios que al Estado corres
ponden durante un término determinado; puede ser plazo fijado o

de tracto sucesivo.

1.2.1.3.2. CONVENIO O CONTRATO DE DERECHO ADMINISTRATIVO
CON ENTIDADES FEDERATIVAS CON MUNICIPIOS Y CON
ORGANISMOS INTERNACIONALES.

En estos Convenios y Contratos encontramos que las dos par-
tes son personas jurtdicas de Derecho POblico, su fin es coordi-
nar clertas actividades o realfzar obras por cooperacifn y en to-
dos ellos vemos que el objeto es el cumplimiento de las activida-
des, de las partes y apreciando siempre el interés general. Cele
bré&ndose entre sT, con diversas entfdades pidblicas, organismos --
centralizados y desconcentrados, ast como con Sociedades Mercant)
les del Estado, y sin faltar con las Entidades Federativas, Muni-
ciplios y Organismos Internacionales. Wo se ha apreciado su norms
tividad, porque no existe un ordenamiento Jurfdico unitario que -
1os regule, su régimen consideramos que es de nerecho_Pﬂblﬂco y ~
su interpretactdn y cumplimiento por ser entes piblicos, las par-

tes casi no crean conflictos.
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Sin embargo se crel en 1980 e! Sistema de Coordinacifn intepn
tando unificar los convenios correspondientes. Estos Convenfos -~
de Coordinaci6n que aparecieron fnicialmente en el campo fiscal,
sanftarfo, electoral y de readaptacitn social, se han considerado
como Ta formula mis generalizada y effcaz de distribuir las compe

tencias entre la Federacifn, Estados y los Municipfos.

Los convenrios se concentran en una enorme variedad de acclo-
nes y programas que van desde la complementacidn econfmica indus-
tr{al, comercial, financiera, etc., hasta el apoyo para rescatar
a Tos sectores y regiones marginadas con el concurso de todos, pa
ra fncorporarlos al esfuerzo general y brindarle niveles de bfen-

estar.,

Desde que se instituyd el sistema de coordinacidn, las enti-
dades de goblerno, han venido evolucionando en Tas normas y asimis
mo deberS de ser para los goblernos Municipales en el futuro. EI
convenio que los unificé en 1977 fue 1lamado " Convenfo Unfco de -
Coordinacibn (*) {paralelamente se cref el “Convenio Onfco de Desa
rrollo)” que a través de este convenio, se ubfcan Tos demds conve-

nios que celebran entre la federacifn estados (=*) y munfciplos,

(*) Tambi&n el 5 de febrero de 1981 (Dtarfo Offcial de la Federa-
ci6n del 21 de enero de 1982).

(**) Fue reformado el art. 83 de la Constitucifn PolTtica del Estg
do de Guerrero, de modo que autorize al Jefe del Efecutivo a
celebrar convenios de coordinaci8n con los ayuntamientos para
1a realizactén de obras, la prestacién de servicios plGblicos
y para cualquier prop6sfito de bienestar colectivo.
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1a cual forman parte del proceso de descentralizacifn * ) ge 1a
vida nacional, y Ta celebran personas jurfdicas de Derecho Pbli-
co, cuyo fin es buscar el concenso de las voluntades para concer«
tar acciones conjuntas., Entre otros beneficios de 1a misma cola-
boracifn amplfa, estrecha y permanente entre las autoridades fede
ral, estatal y munictpal, han sido 1a creacifn de otras figuras -
11amadas sistema de coordinaci6n fiscal y el sistema de colahora-
c16n administrativa; constituyendo un proceso que ha coadyuvado »
disminuir las presiones de Tas finanzas piblicas locales a minimy

zar el problema de 1a concurrenciz tributaria.

Con 1a frecuencia en que celebran estos convenios los tres -
niveles de goblerno se podrf mejor coordinar las actividades (que
podrfamos llamar paralelas entre ellas), en materia fiscal, elec-
toral, salubridad, educaci8n, construccién de obras por coopera-

¢16n, servicios pOblicos, etc.

De 1os propios convenios de coordinaci8n fiscal y Gnicos de
desarrollo, 10s niveles de gobierno estata)l y municipal se han --
allegado recursos pafa sus programas de desarrollo, principaimen-
te de sus proplos sistemas impositivos y de las de Ta federacidn,
participando ademSs la comunidad en las medidas de sus posibilida

des con recursos econfmicos materiales, o mediante su fuerza de -
trabajo.
(* )} Instrumento integrador que establece las bases para transfe-

rir a los gobternos. estatales y municipales, recursos, pro-
gramas y responsabilidades.
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En la actualided la mayorfa de 1os municipios del pats, han
concertado convenios con sSu estado, para que este sez el que ad-
ministre tos fmpuestos a la propiedad fnmobiliaria, encargéndose
1a entidad plenamente de 1a admintstracisn correspondiente, pues
Tos sistemas de control de estos 1mpuestos dependen fundamental-
mente de los catastros y 1a base de informacidn, valores y padron
de predios y contrfbuyentes; es de tal manera que no pocos son -
Yos municipfos que cuentan con Ta infraestructura y con base de

datos correspondientes para la cobranza de Tos mismos.

Veamos ahora algunas de Yas actividades que pueden coordinar

se por materfa:

COMVENIO O CONTRATO OE DERECHO ADMINISTRATIVO CON ENTIDADES

FEDERATIVAS.

En materis Fiscal, se han celebrado convenlos de Coordina-
ci6n en la. como ejemplo: Los que firmé del Gobierno Federal, re-
presentando por la Secretarfia de Haclenda y Cr&dfto Pdbifco con -
Tos estados de Hidalgo y San Lufs PotosY; Tabasco, Campeche, Tlax

cala ) Tamaulipas y Morelos; (+ convenios para e) cobrg de 1a

{*) Publicasdo en el Diarto Offcfal de la Federacifn el 22 de Mar
zo de 1971.

(**} :ubl;cado en el Dlario Oficial de 1a Federacibn el 2 de Abri}
e 1971,
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tass especial del 10% () de la recaudacién obtenida, de los --
que a su vez, participarfn 2 los municiplios de las entidades en -

un 15%.

Se preveé que estos convenios se realizan para cobro de im-
puestos: siempre y cuando no haya gravémenes locales incompati-
bles, Ta recaudaci8n queda a cargo del Gobierno Federal, y este -
por conducto de 1a Secretarfa de Haclenda y Cré&dito PADTfco, cu-
bre a las entidades federativas, en los primeros 10 4%fas de cada

mes 1a parte que le corresponde en la recaudacién.

Las partes pueden denunciar e) convenio, previa notificacién

de 60 dfas de antictpacién.

- En Materia Electoral, Ta federacifn y las entidades federa
tives han celebrado convenios en 1960, para establecer permanente
mente planos de cooperacidn y colaboracifn para desarrollar traba
Jos electorales en Tas elecclones federales o en 1a renovacibn de
puestos locales y de los Municiplos; estos convenios los celebra
Ta Secretarfa de Gobernactifn con los gobiernos de Tos estados, --
por ejemplo: el que celebr8 el Gobierno Federal, con el Estado dé

Tamaulipas. (**)

(* ) Impuesto sobre artfculos de lujo. Publicado en el Diario -
Oftfcial de 1a Federacitn e! lo. de Enero de 1971.

(** )} Publicado en el Diario Offclal de la Federactfn el 10 de -
Mayo de 1960.
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- En materia de Salubridad; hay convenios entre entidades fe

derativas.

Los Municiptos y 1a Federacibn para prestar Tos Serviclos --
Coordinados de Salubridad, en cada una de las circunscripciones -

territoriales que corresponden a las entidades y municipios.

- En Materia Educativa hay convenios de coordinacién entre -
ta Secretarfa de Educacién PObltca, Jas entidades federativas y -
Tos municipios y para establecer sistemas unitarios y programas -

Gnfcos, sobre todo en Educacidn Primaria y Secundarfa.

- Convenio para la Construccifn de Obras por Cooperactén, --
con estados y municiptos. Hay obras p@blicas, por ejemplo carre-
teras, puentes, obras de alcantarillado, que se 1levan a cabo por
cooperacidn entre municiplos, las entidades federativas y el Go-
blerno Federal, aportando cada uno de ellos una varte del costo -
de la obra y para su realizacidn celebran tambi&n convenios que -
regulan Ta parte correspondiente de cada uno, el tipo de obra, --

plazo, especificaciones, etc.

- Convenfos que celebra el Prestdente de 1a Replidlica con --
1os gobiernos de las entidades federativas para la prestactén de
servicios plblicos, ejecucidn de obras o realizacisn de cualguier

otro prop6sito de beneficio colectivo.
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- Convenios que celebra el Distrito Federal con entidades co
I(ndnntes *) as? como con los municipios correspondientes para -
que los serviclios pGblicos concesionados por el propio Departamen
to del Distrito Federal pueda prestar a los habitantes de los es-
tados y municipios respectivos, as?! cuando existe un plan reglo-

(**)

nal de urbanismo o declaratoria de conurbacién.

CONVENIOS Y CONTRATOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO CON

MUNICIPIOS.

En los G1timos afios 2l goblerno federal le correspondié asu-
mir Ya iniciativa, en el proceso de cembio, y el estado desempefd
el papel de la tutelaridad del Municipio, por lo que se convirtisd
en gula y agente dindmico Yo que tendi8 a concentrar 1a economfa,

ta cultura, la polftica, etc.

Con base en nuestro sistema Polftico Mexicano se ha otorgado
al municipio mecanismos 1d6neos para garantizar el cumplimiento -
de sus funciones, entre estos mecanismos, se encuentran los conve
nios entre 1a federacidn y el municiplo, el Estado y munictplos y

entre municipfos.

(*) Estados de: Mé&xtco, Morelos, Hidalgo, etc.

(**) Ley Org&nica del Distrito Federal y Ley Federal de Asenta-
mientos Humanos.
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En e1 convenio de Ta Federacifn y municipios, diremos hasta
ahora: no ha existido convenio alguno entre estas esferas de go-
bierno y s1 llegara a existir de manera forzosa, intervtenen Jos
estados respectivamente. Por 1o que deberfn existir sin 1a inter

vencitn de las entidades federativas.

La legistaci16n mexicana, hasta ahora no se ha ocupado exten-
samente en relacidn a este mecanismo singular de los conventos, -
sin embargo se ha considerado como una forma fd8nea de colaborar
a8 la solucibn de Tos problemas econ8micos, polfticos, culturales,
territorfales de servicios pOblicos, etc. sfendo hoy en dfa una -

necesidad {mperfosa.

Con estos mecanismos se amplfa la capacidad de autosuficlen~

cta y autonomfa y paralelamente la libertad del munfcipio.

Los convenios.se concentran en una enorme varfedad de accio-
nes y programas que van desde la complementacifn econfmica, indus
trial, comercial, financiera, hasta el apoyo para rescatar a los
sectores y regtfones marginadas con el concurso de todos para {n-
corporarlo al esfuerzo general y brindarles mejores niveles de --

bienestar.
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CONVENIO O CONTRATO DE ADMINISTRACION CON ORGANISMOS
INTERNACIONALES.

Tambi&n para realizar determinados programas, proyectos u --
obras de cooperaci8n y coordinacifn, se hace a través de conve-
nios administrativos que celebra la Administracién Piblfca con or

gantsmos internacionales.

La Administraci8n POblica, acuerds o concierta por conducto
de sus 8rganos correspondientes o bien por entidades descentrali-
zadas y socledades mercantiles de estado. Asf tenemos por ejem-
plo los celebrados por 12 Secretarfa de Haclenda y Cré&dito PObLI1-
co y el Banco de Mé&xico, S. A., con el Fondo Monetario Internacio
nal. La Secretarfa de Educacién Pdblfca con Ta Organtzactifn de -
Tas Nacjones Unidas, para la Educacidén, 1a Clencfa y Ta Cultura -
(UNESCO). La Secretarfa de Agrfcultura y Ganaderfa con las orga-

nismos de las Naclones Untdas para Ta alimentaci8n y agricultura

tFao).

Otros tipos de convenfos son Tos que celebra Ta Comunidad In

ternacional, por ejemplo cuando se efectla la unidn de estados pa

(*) Acosta Romero M., Op. Cit., P&g. 511.
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ra un fin determinado, lo hacen a través de un convenfo-tratado,

y con ello crean juntos el Derecho Internacional particular.

1.3. BASE CONSTITUCIONAL DE LOS CONTRATOS Y CORVENIOS
ADMINISTRATIVOS.

En 1a Constitucidn, cuando se hace uso del término, contra-
to, es para referirnos a operaciones entre particulares Artfculo
5 p&rrafo 50., 60., 70. y Bo., (*) artfculo 130 pérrafo 3o0. "(€1

matrimonio es un contrato civil , . .)*

La existencia en Ta Constitucién del término convenfo, viene
desde el sfiglo pasado en los artfcules S5o. y 110 de 1a Constftu-~
ci6n de 1857, se utiliza, tanto en sv acepcidn, de acuerdo de vo-
luntades entre particulares, como entre autoridades de los Esta-

dos.

(*) Artfculo S pSrrafo So. Constitucional "El estado no puede --
permitir que se tleve a efecto, ningdn contrato, pacto o CON
VENIO, que tenga por objeto el menoscabo, 7a pérdida o e! --
irrevocable sacrificlo de la libertad de 1a persona, ya sea
por causa de trabajo, de educactén o de voto religfoso.
P&rrafo 6o. "tampoco puede admitirse CONVENIO en que la per-
sona pacte su prescripcifn o destierro en que renuncie tempo
ral o permanentemente a ejecutar determinada profesién, tn-
dustria o comercio. Pirrafo 70. "EV1 contrato de trabajo..."
P&rrafo Bo. "La falta de cumplimiento de dicho Contrato...”.
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En Ya constitucibn actual substste fdéntico uso en Yos ar-

tfculos 5 y 116, tambi&n se utilfze el término contrato.(' )

(* ) Artfculo 116 Constitucional “"Los Estados pueden arreglar en
tre sT, por convenfos amistosos sus respectivos 1fmites, pe
ro no se llevar§n 2 efecto esos arreglos sin la aprobactsn
del Congreso de la Unidn". Oe lo antertfor resumimos que --
los requisftos indispensables, para que opere el supuesto -
artfculo 116, es de carfcter amistoso de Ta solucifn al pro
blema de 1fmites {(de ninguna manera contencloso) y el segun
do requisito consiste en que el convenio sea ratificado por
el Congreso; la intervencién del Congreso es de carfcter Jju
ridico y de fndole polftica.
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E1 término salvo el caso del artfculo 50. Constitucfonal, --
que alude a un acuerdo de voluntades entre particulares o de com-
promiso entre particulares y autoridades, por 1o general se utfil§
22 en el 1&xjico Constitucifonal. En su acepcidn de un acuerdo en-
tre entes, con Jurisdiccifn con autoridad; en tal sentido es usa-

do en los artfculos 15 y 18, p8rrafos 30., 26 ¥y 116.(')

Los Convenlos entre el Estado y Municipios, lo encontramos -
en el segundo apartado 3l mencionar Ja Constitucién, que los munj
cipios podrin celebrar convenfos con el Estado, para que este se
haga cargo de algunas de las funciones, relacionadas, con Ta admi
nfstracién de Tos contribuyentes. (artfculo 115 fraccibn IV $nci-

so a, segundo pSrrafo constituctonal).

Sfendo evidente que muchos Municipfos no cuentan actualmente

(*) ArtSculo 15 constitucional "No se autoriza la celebract8n de
tratados, para la extradicifn de reos polfticos, ni para - -
aquellos delincuentes del orden comiin que hayan tenido en el
pals donde cometieron el delito, la condicidn de esclavos, -
nt{ de convenios o tratados en virtud de los que se alteren -
las garantfas y derechos establecidos por esta constitucidn
para el hombre y el ciudadano®.

Articulo 18 plrrafo 3, “Los gobernadores de Tos estados, su-
Jetdndose a To que establezcan las leyes locales, respecti-
vas, podriin celebrar convenios de carficter general pars que
los reos sentenciados por los delitos de orden comln extin-
gan condena en establecimientos dependientes, del Ejecutivo
Federal.

Artfculo 26 pirrafo 3 "La Ley facultar§ al ejecutivo para -
que establexzca los procedimientos de participacitn y consul-
ta popular en el sistema nacional de planeaci8n, democrftica,
asimismo determinars los organismos responsables del proceso
de planeacifn y las bases que el ejecutivo Federal coordine
medfante convenios, con los gobfernos de lus entidades Fede-
rativas . . ."
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con s Infra-estructura administrativa y té&cnica para edministrar
de pronto estas contribuciones; y 10 importante habrd de ser que
en el futuro Yos Municipios asuman el pleno manejo de sus contri-

buciones como es 1a Intervencisn del dictado constituctonal.

En 1a autonomfa administrativa, 1a fraccién segunda estahle-
ce que €1 municipio cuenta con personalidad jurfdica y que podré
manejar su patrimonio conforme a2 Ta Ley, "La doctrina cataloga al
municipio como una persona jurfdica oficial o de caricter pdbltco,

‘capaz de adquirir derechos y obligactones, tanto en la esfera de
Derecho PObitco o de IMPERIUM, como en la esfera de derecho priva
do o tambié&n 1lamada de coordinacién con otras personas ffsicas o

morales.

“La fracéidn tercera enumera los servicios plblicos que esta
r&n a cargo de lus‘municipu11dades.ra aquellas que 1a poblacibn -
requiere en forma inmedtata, para tener un modo digno de vida'.(')
y el pirrafo final de &sta fraccifn establece 1a 1lamada "asocia-
¢i6n de—municipios”, para la prestacidn de serviclios pOblicos, f1
gura que ha operado con &xfto en otros pafses. La Gitima de las
fracciones, que es 1a décima del artfculo que apalizamos, en ella
se elevan a nivel Constitucional los 1lamados conventos de coord)
nacién, entre 1a federacidn y los estados o entre los proptos es-
tados con sus municipios; los estados estar&n facultados, para ce
Tebrar esos convenios con sus municipios, a efecto de que estos -
asuman 1a prestacifn de 1os servicios o la atencidn de las funclo
nes a las que se refiere el p&rrafo antertor.
(*) Cconstituci8n Polftica de Tos Estados Unfdos Mexicanos. (co-

mentada), l1a. Ed., RECTORIA U.N.A.M., Instituto de Investiga
cfones Jurfdicas, Mé&xico, D. F. 1985, P&g. 283,



31

1.4, CRITERIOS PARA DISTINGUIR LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
DE LOS CONTRATOS DE DERECHO CIVIL.

I.- CRITERIO OBJETIVO E INTRINSECO.

Cuando e! Estado acuerda con los partfculares, realtza
una actividad de inter&s general y para ello es necesa-
rio que se celebre un contrato, Ejemplo:

-Contrato-de Obra Pdblica, para construir una carretera,
este criterio objetivo, indfca que ser® un Contrato Ad-
ministrativo, aquel cuyo objeto vaya fntimamente rela-
cionado con Va Admintistracidn PGblica o con el mismo, -

se satisfagas el {nter&s general.

I1T.- CRITERIO RELATIVO A LA JURISDICCION DE LOS TRIBUNALES -
QUE SE ENCARGUEN DE CONOCER LAS CONTROVERSIAS SURGIDAS
CON MOTIVO DE LA INTERPRETACION Y CUMPLIMIENTO OE LOS -
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
Este criterio es muy influenctado de 1a teorfa y préctica de
Francta en donde los Tribunales Admintstrativos tienen Jurfsdic-

ci8n para resolver estas cuestfones.

En nuestro pats los problemas derivados de los Contratos Ad-
ministrativos, se resolvfan tradicionalmente por los Tribunajes -
Federales (Juzgados de Distrito), sin embargo posiblemente con el
fin de ftntroducir tinstitucliones Francesas que viene desde 1938, ~
el legislador reformd al C8digo Fiscal de Ya Federacién (1961), -

para incluir en la Fracci8n X del artfculo 160, de la competencia
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de Tas Salas de dicho Tribunal, para conocer los conflictos a los
contratos de obra pOblica, reforma que fue confirmada otra vez en
1965 y que posterfjormente tambi&n pasa al C6digo Fiscal de la Fe-
deraci8n a la Ley Org8nica del Tribunal Fiscal, competencia sobre
las resoluciones que dicten sobre interpretacién y cumplimiento -
de contratos de obras pObltcas, por 1as dependencias centralfza-
das, pero no abarca 1os celebrados por las dependencias paraesta-

tales.

Creemos que el artfculo 23 fracciSn VII de 1a Ley Org&nica -
del Tribunal Fiscal de la Federaci{ln, ha quedado derogado de - --
acuerdo en el artfculo segundo transitorfo de 12 Ley de Obras PO-
blicas de 1980 en relacién con el artfculo 50, p&rrafo segundo y
que textualmente dice: "Las controversfas que se susciten con mo-
tivo de la iInterpretacifn y aplicacifn de esta ley o de los con-

tratos celebrados, ser& resuelto por los Tribunales Federales".

Consideramos que al hablar de Tribunales Federales, la Ley -
de Obras POblicas se estd refiriendo a Yos Juzgados de Distrito -
pues alin cuando e! Tribunal Fiscal de Ta Federacisdn, es un Tribu-
nal Federal, 1a Ley no se refiere especialmente a1 mismo sino ha-
bla de Tribunales Federales, expresifn que en nuestro medio, usu-
almente se entiende referida a los Juzgados de Distrito, por 1o -
que 18 Jurisdicctsn aplicable a los Contratos Administrativos, en
nuestro pafs vuelve a ser 1a ordinarfa de los Tribyna!es Federa-

Tes (A partir de 1981).
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117.- CRITERIO DEL REGIMEN A QUE ESTAN SUJETOS LOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS.

A) DE DERECHO PRIVADO B) DE DERECHO PUBLICO

En México se ha comentado por los tratadistas este punto, --
sin 1legar a8 uniformarse el criterio, pues hay contratos que se -
aplican, el ré&gimen de Derecho Privado y otros, el régimen de De-
recho Pdblico, ejemplo: 1a venta de inmuebles de dominio privado
de la federacién, se hace a través de un contrato de Compra-Venta,
ante un Notario, otro caso es cuando 1a federacifn arrienda un --
edificio para una escuela, en estos casos se aplica el Derecho CHt

vit.

Hay otros contratos que son tfpicos del Derecho PGblico como

son los de Obras POblicas, sujetos a ré&gimen de Derecho POblico.

No hay criterio unitarfo en este aspecto mis que el formal -
que ya se coment8, esto sin dejar de considerar que el Estado tam

bi&n puede celebrar contratos de Derecho Civil exorbitante.

Se nota un avance en la Legislacidn Mexicana por 1o que hace
a2 los contratos de obra pdGblica, ya que la Ley de Obras POblicas
{1980), con toda precisidn determina que estos contratos se cons}i
deran de Derecho POblico, en efecto el artfculo 50 primer pirrafo
textualmente dice: "Los contratos que con base en la presente Ley

celebran las dependencias y entidades; se consideran de Derecho -

Piblico".
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CRITERIO DE CLAUSURAS EXORBITANTES.

"Se sefiala en la doctrina que es tfpico de los Contratos Ad-
ministrativos, el que contengan clfusulas exorbitantes, es decir,
en las cuales 1a Administracién PGblica, tiene una serie de dere-
chos que en clerta forma rompen con el principio tradicional de -
Derecho Civil, de igualdad de las partes de contrato; estas cl8u-
sulas son por ejemplo, en el Contrato de Obras las especificacio-
nes y planos que imponen los contratistas, las de suspensifn de -
obras y modificaciones de las mismas sin indemnizacién, 1a cl8usy
1a de rescisifn unilateral, as? como las que establecen la inter-

vencidn de otros Grganos de 1a Administracin Poblica®. (*)

Algunos autores consideran que en el Contrato Administrati-
vo, tiene que concurrir tfpicamente un contrato de adhesidn en el
cual las clfusulas estan previamente determinadas por la autori-
dad y que el particular dGnicamente expresa su voluntad, en obli-
garse sin condiciones, Ademds se expresa que en este aspecto el
Contrato Administrativo se sustrae al régimen ordinario para cum-
pl4r con las finalidades que persigue el Estado al realizarlo, --
que son satisfacer el {interés pOblico mediante su actividad. Des
de luego alin en este aspecto, se necesfita el concurso de 1a volun
tad entre las partes. Los efectos de los contratos administrati-
vos no s6lo son entre las partes si no afectan 2 terceros que no

han intervenido en 1a formulacidn del contrato.

(*) Acosta Romero M., Op. Cit., P&g. 498,
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Lo pactado entre la Administracibn y el contratante, surte -
efectos respecto del usvario de! servicfo y 1a obra o de los con-

tribuyentes benefictados com ella segln los casos.

Es caracterfstico de esta clase de contratos Administratfvos,

extender sus efectos a personas que no entraron en su formacifn.
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TITULO II

2. ASPECTOS SOBRESALIENTES DE LA COORDINACION GUBERNAMENTAL.

La Soctfedad se organiza en forma de Estado y efectlGa 1a Coor
dinacifn de sus tres niveles de gobierno: Federal, Estatal y Muni
cipal, en cuyos &mbitos sociales y territorfales se distribuyen -

las funciones y administractén de &sta 0rgnn1zac1§n Social, reco-

(*}

noctdos por la Ley como Personas Morales.

Esta Coordinacidn de los tres niveles de Goblerno se ha dado
fguaimente en la Administracidn de cada uno de ellos; contraria a

los perjuicios que provoca el centralismo. (**)

La Coordinacisn se ha dado por el aumento creciente de Ta po

blacién y tos negoctos que tiene que atender la Administracifn PO

bitca Federal.

{*) Articulo 25 del C8d4go Civil de) Distrito Federal, en parte
relativa dice: Son Personas Morales: 1la Nact8n, 2.- Los
Estados ¥y 3.- Vos Munfctplies, 1I. Las dem8s Corporaciones
de car8cter PGblico reconocidos por la Ley.

(**) Por la Centralizacién Administrativa, hace que de todos los
puntos del Pats, los ciudadanos tengan que ocurrir a la Ca-
pital, perdiendo tiempo y dinero y hacer largss esperas 2 -
Oftcinas PGblfcas para obtener un Sello o una Firma y a ve-
ces Infructuosos, adem8s gastados y desilusionados.

Est§ clara 1a funci6n a que deben concurrir los tres nive-
1es de Gobierno para que no puedan Gobernarse desde Yas 0fi
cinas de la Cludad de México.
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Para atender los inconvenientes de 1a centralizacifn se ha -
recurrido a 1a delegacifn de facultades administrativas, primero

con las Entidades Federativas y posteriormente con sus Municiptos.

E1 Artfculo 115 Constitucional se refiere 2 los convenlos --

que pueden suscribirse,‘d1v|d|dos en dos pirrafos.

E1 primero menciona entre la Federacifn y los Estados ponfen
do como requisitos para 1a suscripcifn de estos que el desarrollo

econdmico y social, Yo haga necesarfo.

E1 Artfculo 22 de 1a Ley de 1a Administracién POblica Fede-
ral, autoriza al C. Presidente de 1a Repfiblica ‘pars convenir con
los Gobiernos de los Estados y Municipios “"Satisfaciendo las for-
malidades legales que en cada caso procedan®, a fin de favorecer

el desarrollo integral de los otros dos niveles de gobierno.

Oe 12 misma manera por Decreto Presidencisl el dfs 23 de Ju-
nio de 1973, se cref dentro de 1a Secretarfa de Hacfends y (ré&di-
to PGblico; la Direccidn de AdministraciSn Federal Regional, ®Tan
to mediante 1a celebracifn de convenios con las entidades feders-
tivas, como 1a creacifn de Dependgncias Reglonales™, con esto se

ha procurado acercar 1s estructura administrativa al lugsar mismo
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en que se generen los asuntos con beneftcio del despacho del ciu-
dadano a quien evita el trato de los mismos, en Vs Capital de 1a
RepOblica, se han venido tambi&n desconcentrande facultades me-
diante Yos “"Convenios Unicos de Coordinacifn”, elevado a rango -
Constftucional; en Delegacfones Forestales, en Oficinas Regtona-
les de Ta Secretarfa de Programacifn y Presupuesto y de otras De

pendencias del Ejecutfvo.

Han sido muy frecuentes Tos Convenfos de Coordinacibn de los
Estados en Materia Fiscal, rigiendo al respecto la Ley de Coordi-
naci8n en materfa Fiscal (Diarto Offcfal de la Federacidn, 27 de

Diciembre de 1978) en materfa Sanftaria, etc.

Por Yo que para conocer Ta divisién de las competencias en~
tre la Federaci8n y los Estados en nuestro Sistema Federal que -
tendremos que aplicar ademfs el artfculo 124 Constitucfonal y -~
los demfs preceptos de esta Ley, “Las facultades que no estén ex
presamente concedidas por &sta Constitucién a los Funcionartfos -
Federales, se entienden reservadas & los Estados”, y al meditar-
se respecto al problema de &sta divisidn de competencias sabre-
mos que ya no se encuentra regulada por 12 Constitucidn, sino tam

bi&n por las Leyes y los Convenfos.

E1 segundo p&rrafo persigue que esos convenios también se --
pueden celebrar entre los Estados y Municipios, pero no se ha da-

do esta coordinacifn, como lo hace estechamente entre la Federa-
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ci8n y los Estados, ) muy poco se ha notado a este nivel muni.
cipal y el apoyo que le d& 12 esfera Federal y Estatal, seguramen
te meJorard, porque hasta ahora este 2poyo ha sfdo mTnimo de lo -
requerido y ser§ necesario tener mejor cuidado en esta Coordina-

ctdn para evitar dispersidn e interferencia de esfuerzos.

E1 Doctor Carpizo, en su trabajo denominado "Evolucibn y - -
perspectivas del régimen municipal en M&xico", al referirse a los
aspectos substanctfales de las reformas al artfculo 115 Constitu~
cional, manifestd que se establece un criterio general uniforme,
pero se reconoce la gran diversidad que en varfos aspectos exis-
ten entre los Municipios y se crea un sfstema flexible para divi-
dir l1a competencia entre los Estados y Tos Municipios, el princt-
pio de colaboraci6n entre organismos plblicos que estructura nues
tra Constftuci6n, preside Ta disposicién de que Tos Municipios de
un mismo Estado, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos podr&n --
coordinarse y asocfarse pars la mis eficaz prestacifn de servi-

clos POblicos que deben realfizar.

{*) ta Coordinacifn entre 1a Federacifn y los Estados ha sido --
tan estrecha, porque las exigenclas de Ta Sociedad hace que
Ya Administracién PGblica Federal, con el &nimo de resolver
su problemfitica tenga que recurrir a Ta coordinacilin, entre
1a multitud de Srganos que 1a integran, 2sf como de los orga
nismos de otros poderes, acrecentando sus oficinas, agenclas
y departamentos o unidades administrativas, debido al aumen-
to de 1a poblacién, avances tecnolBglicos y cfentfficos, etc.
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2.1, CONVENIOS INTERMUNICIPALES.

El Convenfo Intermunicipal es un instrumento novedoso y re-
quiere de un especial estudio, para poder construir un nuevo mar-
co de corresponsabilidad administrativa que se hace posible con -
las reformas al citado artfculo 115 Constitucional Fraccién II en

su 01timo pérrafo.

Es importante que los Convenios Intermunicipales y los Conve
nios entre Estado-Municipio, se ajusten estrictamente al régimen
Constitucional del Estado, para tal fin es imprescindible que et
Tribunal correspondiente tenga competencia para analizar la Cons-

titucionalidad de dichos Conventos.

"Podemos afirmar sin temor a equivocarnos que la Asocfacidn
de Municipios por medio de Convenlos, es una de las grandes apor-
taciones en 1a Administracién P@blica Municipal, para un promiso-

rio campo de desarrollo®. (*)

Estableciendo Ta 1lamada “"Asociacifn de Municipios” Jarf Ju-
gar, a las posibilidades 11imitadas de desarrollo en los servi-
cios plblicos y adem8s servicios de interés general. Aunque se -
tenga poca experiencia al respecto, también debe establecerse - -
{(*) Ponencia presentads en el "Coloquio sobre Reforma Municipal

en M8xico", organizsdo por el Instituto de Investigaciones -

Jurfdicas de 1a U.N.A.M., en Mayo de 1985, José Trinidad - -

Lanz C&rdenas, "Asociacifn Municipal como un Factor de Desa-
rrolto Regional™, Libro 7 Pag. 21.
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cuando y en que casos hay prohibiciones de Asocfacién y Coordina-

¢15n de los Municipios.

Esta figura ha funcionado con &xito en otros pafses {(En Fran
cia son 11amadas Sindicatos de Comunes), tanto Jurfdico como Admi

nistrativo.

E1 cual es de gran utflfdad esta asoclacidn para coordinar -
las prestaclones m8s effcaces de los serviclos pOGblicos, como - -

agua potable, uso com@n de alcantarillado y drenaje, etc.

Se agregan asY esfuerzos a las municipalidades en beneficie

de sus poblaciones.

Estas asoclacfones para efectuarse se requieren acuerdos - -
substanciales de los Ayuntamientos respecttvos, sin dejar de con-

stderar 1as leyés del Estado.

Fracci8n 1! del artfculo 115 Constitucional preve# que: -
"Los Muntctplios de un mismo Estado previo acuerdo de sus Ayunta-
mtentos y con sujeci6n a la ley, podrin coordinarse y asociarse -
para la mis eficaz prestactifn de los servictos pGblicos que les -

corresponda®™.

De E&ste inficlo surgen varios supuestos:

1.- ta coordinacidn y asocfacidn debe darse entre los Ayuntamien-

tos y no s8lo entre las autoridades administrativas.
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2.- Esta postbilidad de coordinarse y asociarse deben de estar su

Jetas a2 l1a legislacidn estatal,

3.- Los Procedimientos o condiclones deben de estar sujetos a 1a

legislacidn Estatal.

Los convenios entre los Municiplos, en stntesis pretenden me
Jorar la realidad de los Ayuntamientos, a través del derecho, ha-
cer que las nuevas normas de tos convenios propicie un cambio so-
cial y polfitico de las comunidades vecinas procurando que a tra-

vés del derecho se modifiquen y se destruysn los obstfculos.

Queremos un pals mejor en todos los sentidos, en 1o econbmi-
co, polftico y soctal y cultural y si se logra apTlicarlos con ma-
yor fuerza, estos convenfos influirs necesariamente en los otros
niveles de goblerno, para no convertirse en una simple modifica-

cidn grimatica] m8s, sino en una realidad municipal.

2.2. CONVENIOS ADMINISTRATIVOS TRIBUTARIOS
ESTADO-MUNICIPIO
En esta parte del estudio nos referiremos al aspecto de la -
distribuci8n competencial en el orden tributario desde el punto -

de vista constituctonal.

Entre 1os medios actuales existentes, 1os cuales se canali-

zan recursos, a entidades federativas y municiplos, destaca uno y
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que es el sigulente "Convenios de participacifn sobre impuestos -
f{scales" moda recfente que constituye un hecho frreversibie y --
son resultado del esfuerzo contYfnuo. Establece la constitucibn -
que 1os municiplios podrin celebrar convenlos con el estado para -
que‘este se haga cargo de algunas de las funciones con 1a adminis
tractitn de las contribuciones:

-~ sobre propledad inmobilfaria, (fracclonamiento, divisién, consp

11dacidn, traslacitn y mejora).

- Las que establezcan las legisiaturas de los estados a su favor,
- Partictpaciones federales que corresponda al municiplo.

- Con los ingresos derivados de la prestacifn de los servicios pd

blicos.

Resaltaremos que 1a facultad de celebrar estos convenios, -«
atribuye 1a Constfitucibn a los municiptos, esto se explica como -
un sistema de transicibn, por virtud del cual el estado adminis-
tra algunas de las contribuciones, siendo evidente que muchos mu-
nicipios no cuenten actuaimente, con 1a infraestructura admints-

trativa y técnfca para administrar de pronto esas contribuciones.

Lo que sefiala 1a fraccién IV pSrrafo segundo, incisc a. del
Artfculo 115. Constitucional, fue resultado de las reformas y ad}
ciones a 1a Constitucifn. porque el municiplo durante muchos shos
tuvo un raquitismo econSmico y muy endeble, por lo que fue conde-
nado a depender en forma total a las legisltaturas de los estados

y a 1a federacifn.
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Con base y otorgamiento del nuevo artfculo, se presenta l1a -
oportunidad de iniciar un proceso de desarrollo financiero y debe

de recibirse con beneplfcito.

Esta reforma seguramente habfa de combatir la evasién de im-
puestos y acarrear§ mayores ingresos al municipio, 1o que presen-
ta un mecanismo de 1os muchos de solucién 2 la penurta municipal.
Haciendo uso del ejercicio otorgado par ta constitucisn, permiti-
r§ superar 1a crisis financiera de 1a municipalidad y asY ampliar
1a cobertura de programas de beneficlo colectivo, administrando -

tambi&n rigurosamente los servicios pGblicos.

Por 1o que dentro de 1a descentralizacién sdministrativa, el
municipio se fortalecerd, cuanto mds se le destinen recursos eco-
némicos y si se allegan mis recursos adquirird mayor poder. De -
esta formz el municipto serf un apoyo al estado y federacidn s --
contribuir con lis contribuciones—de Tos Impuestos por la ciudada
nfa, (*) pero To importante habr§ de ser que préximameante los mu~
nicipios asuman el pleno manejo de sus contribuciones, una ver --
que cuenten con 18 infraestructura administrativa y técnica, como

1o es 1a intencifn del dictado constitucional.

(*) Los contribuyentes declaran bienes e ingresos de acuerdo a su
particular conveniencia, sin la debida aprobactfn, lo cual lg
sfona el derecho de ingresos de las 3 instancias de gobierno
y de manera directa al munictpio.
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2.3. CONVENIO EN MATERIA DE ADMINISTRACION DE DESARROLLO
URBAND EN ZONAS CONURBADAS ENTRE MUNICIPIO, ESTADO
Y FEDERACION.

El crecimiento demogrifico de cada uno de los municipios del
pafs, (2.378) hacen cada vez m3s frecuente el proceso de conurba~
¢i6n, a estas situaciones, no pasaron por alto la importante figu
ra de coordinaciébn y asocfacién de municipios de un mismo estado

u otro distinto.

Para regular el proceso de planeaci6n y 1a accidn plblica de
Este desarrollo, se acudid a las modiftcactfones y adfciones al ar
tfculo 115 Constitucional y fu€ a partir de 1982 con la reforms -
municipal, y entre otros aspectos importantes de 1a reforma, est§
1a de otorgar a los municipios facultades expresas para interve-

nir en materia de zonificacién y planes de desarrollo urbano.

La fraccidn IV del artfculo en comentario dice "Cuando dos o
m3s centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
m8&s entidades federativas, forman o tienden 2 formar una continui
dad demogr&fica, la federacidn, las entidades federativas y los -
munic!pios, respecto en el Ambito de sus competencias planearon y
regularon de manera conjunta y coordinada el desarrollo de diches

centros con apoyo a la ley federal de la materta”.

Con éstas reformas hicieron necesarta, una serfe tambié&n de
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reformas y adfciones a 1a Ley General de Asentamientos Humanos(')
a fin de adecuar a las nuevas disposiciones y a los objetivos - -

plasmados en el proyecto nacfonal.

€1 Decreto que 1a reformd permiti6 que se vieran reflejados
en &sta Ley General de Asentamientos Humanos las normas estableci
das a nivel Constitucional, en lo que se refiere a competencia y
coordinacidn de autortdades en'materia urbana, sobre aprovecha-

miento del suelo urbano.

La Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologta, a través de -
la Dfreccifn de Asuntos Jurfdicos elabord un proyecto tipo, de la
Ley de Desarrollo Urbano Local con el objeto de asesorar, a los -
gobiernos de los estados en la materta y ast dar cumplimiento al
artfculo 115 Constitucfonal y a 12 Ley General de Asentamfentos ~

Humanos.

Este proyecto tiene como finalidad simplificar las diffculta
des que puedan surgir de 1a {interpretacidn de 1a ley general cita
da, asf como faciiitar a Tos goblernos de los estados Ta elabora-
c16n de las adecuactiones a la legislacidn local en materia de de-

sarrollo urbano.
Por lo que dentro del contenido del proyecto se establecen -

(*) Publicado en el Diarto Ofictal de la Federactién de fecha 7 -
de febrero de 1984. E1 decreto que la reform8 y adiciond.
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entre otras -la coordinacifn y concertactsn de sccfones a las co-

nurbaciones.

-A 1a forma de distribucidn de Tos contenidos de la zonifica
cién, en los planes o programas de desarrollo urbano munfcipal o
de centros de poblacibn al derecho de preferencia de los gobier-
nos de los estados y municipfos, para consegufr predios en zonas
de reserva cuando estoS vayan a ser objetos de algln acto de - -~

transmision.

-Y del derecho de los habfitantes, o exigir el cumplimiento -

de Tos planes y programas de desarrollo urbano.

2.4, CONVENIOS FEDERACION-ESTADO, ESTADO-MUNICIPIO Y
ENTRE MUNICIPIOS.

CONVENIO FEDERACION-ESTADO.

La complejidad de 1a vida de las sociedades modernas, como -
To es nuestro pafs, requfere la franca y eficaz cooperacifn de --
las tres esferas de gobferno, para superar los miltiples proble-
mas que deben resolverse en beneficio del pueblo, propictando una
descentralfzacidn efectiva con estricto respeto a la Soberantfa de
12 Federaci8n y los Estados, ast como 1a autonomfa municipal, lo-
grindose medfante la figura “Convenfo de Coordinactén®, actuaimen
te elevado a rango Constitucional (Ulttma fraccidn del artfculo -

115 Constitucional).
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Los convenios de coordinacidn entre Ta federaciln y las entf

dades federativas han constitufdo el eje principal del desarrollo

y ademds, la columna vertebral del proceso de descentralizacién -

de 1a vida nacional; para poder perfeccionar estos convenios, se

tuvo que efectuar un proceso profundo de depuracién, originando -

en 1980 una expresisén pragm8&tica denominado “"Convenfo Unico de De

sarrollo”, (*) logrando con este un desarrollo més equiltibrado --

del

~
]

(*)

pafs en todos sus Ordenes.

Los convenios que puede celebrar Ta FederaciSn y los Estados
contexto Constitucional, pudfera desprenderse, que estfn suje

a los sigufentes principfos:

Que tanto.el Congreso de 1a Uni8n como Tas legislaturas de --
l1os estados deben dar dentro de sus respectivas competencias
leyes en Yas que establezcan, las bases que deben tomarse en
cuenta por ta Adm!nl;traclan Pdblics—Federal, como por los Go

bernadores respectivamente para celebrar convenlos.

Que mientras las leyes federales y locales, contentendo las -
bases, no se dé&n por parte del Congreso y las legislaturas lg

cales de 1os Estados, no podr&n celebrar convenfos.

Este instrumento es un acuerdo entre los ejecutivos Federal y
Estatal y permitié mayor diversidad y amplitud de sus progra-
mas, en té&rminos de 1a estructura porcentual se observs que -
en primer lugar, al gobjerno federal le corresponde cerca del
63% de los recursos del convenio, mientras que el estatal par
tictpa con el 25%.
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Tanto el Congreso de Ja Unidn como las Legislaturas de los Es
tados pueden dar lTeyes en las que se expiden las bases geners
les para todo tipo de convenio, en forma especffica dar una -
ley que consigne simplemente las que deben tomarse en cuenta

para un tipo de convenio, respecto de determinada materia.

Que son convenios que pueden celebrarse en forma potestativa;
tedSricamente no es obligatorio celebrarlos en la federacisn o

en los estados.

Que si bien la federacidn puede celebrar un convenio con un -
estado, no es obligatorio que celebre uno nuevo en {dénticos

términos con otros estados vecinos.

Que al citarse en la Constitucifn ® . . . cuando el desarro-
Tlo econdmico y soclal lo haga necesario®, se compromete tan-

to al desarrollo de la Federaci8n como de los Estados.

Que 1os convenios suponen Gnicamente la intervencién de los -
poderes estatales en funciones, mds no supone la sttuacibn in

versa {salvo e1 caso expresado en el artfculo 18 p&rrafo tres).

Que 1a 1intervenci8n estatal puede ser respecto de tres activi
dades de carfcter ejecutivo: ejercer funciones federales, eje
cutar obras cuya realizacifn corresponds a los poderes centra
Tes y Ya cooperacidn de obras realizadss por el Gobierno Fede
ral.

Los convenfos Onfcamente pueden comprender actos de naturaleza

ejecutfva que han sido confiados al Presidente de 1a Repdblica
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y que se conffan por convenio al Gobernador de un estado, la
resolucién de los conflfctos en los que exista interés pabli
éo. en los que Ta federacidn sea parte de los conflictos en-
tre estados, sfgue siendo competencia exclusiva del Poder Ju

dicial Federar. (%)

Es obvio que si el Gobierno Federal, conffa en 1a prastacitn
de un serviclo y Este no es prestado en los t&rminos conveni
dos, existe 1a posibilidad tedrica que por incumplimiento, -
1a federacifn 1o puede dar por rescindido sin necesidad de -
declaracitn judictal, puesto que se trata de una autoridad.

(** )

La federaci6n por virtud del convenio, plerde 1a facultad --
que constttucionalmente le corresponde, simplemente declina
su ejercicio por corto o large plazo, pero en todo momento -

sigue siendo ella Ta titular.

La federacisn como titular de l1a facultad, conserva en todo
momento, la facultad de supervisibn y vigilancia sobre los -

estados, respecto a2 1a materia que es obJeto de convenio.

La Funci6n Legislativa Federal, no puede ser objeto de con-
venio; las legislaturas no pueden adquirir Jurisdiccifn adj
clonal en virtud de convenios.

En G1t1mo de los casos, serfa el pleno de 1a Corte quien de
be resolver cualquier controversia que pudiera suscitarse -
(Artfculo 104 Fraccisn III y 105), jurfdicamente la facul-

tad de rescindir corresponde a Yas dos partes contratantes.
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Pueden ser objeto de convenio, exclusivamente, las Faculta-
del del Ejecutivo local, pero, cuando menos, a nivel de Constity
cién General no es factible que los munfcipios cedan mediante --

los mismos actos, Facultades que les son propias.

"La celebracifn de los convenlos es potestativo, tanto para

el gobernador del estado, como para los ayuntamientos", )
En Tos convenios que celebra la Federacifn con los estados

y que estos, asimismo, mediante convenios cedan a los municiplos,

la Federacibén, como titular originarfo de las Facultades cedtidas

puede reservarse expresamente el derecho de rescindir &ste en --

forma debida y sdecuada cuando considera que 1a actividad no se

realfza.

No existe impedimento VTegal para que la Federacidn reclame
directamente al municipfo 1a rescisifn por incumplimiento, a pa-
sar de no ser parte, y2 que se trata de una actividad de la que

es titular .

Para evitar 1o que en derecho Procesal se denomina Falta de

interés, la Federaci6n, al celebrar con los estados un convenfo,

(*) Secretarfa de Gobernaci6n. Centro Nacional de Estudios Mu-
nicipales, serie Estudios Municipales Sep-oct. 1985, Méx{i.
co, D. F., Talleres Gr&ficos de Ta Nacién, Libro 5, pérrafo
segundo, P&g, 95.
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debe exigir que se incluya una clifusula en virtud de la cual los
estados, en los convenios que celebren con los municiplos, reco-
nozcan 1a titularidad y el derecho a rescindir sin contar con la

medfacidn o intervencisn del estado.

Respecto de 1a competencis para conocer de posibles rec1ami
cfones por incumplimiento de convenios celebrados entre los esta

dos y los municiplos, pudieran apuntarse las siguientes:

a) S1 1a recliamacibn es entre la Federacifn y los Municipios, -

los competentes ser&n los Jueces de Distrito.

b) Si 12 reclamacifn es entre 1a Federacidn y el Estado, el com
petente para conocer, es el pleno de la Suprema Corte de Jug

ticia de 12 Naci6n. (Artfculo 104 Fraccisn IV y 105). ™

En el caso de existir convenios entre 1a fFederacifn y los -
Munfcipios, por no existir un principlo expreso que diga 1o con-
trario, opera 1a regla general que se desprende del Artfculo 104,

Fraccifn 111, "De aquellas en que 1a Federacifn fuese parte”..

En relacidn con los convenfos, si el conflicto se presenta

entre el gobernador y un municipio, por lo general se ha confla-

(*)} Artfculo 104 Constitucional Fraccidén IV, "Corresponde a los
tribunales de 12 Federacifn: de 1as controversias que se --
susciten entre dos o m8s estados o un Estado y Va Federa-
ci8n asT como las que de las que surgteron entre los tribu-
nales del Distrito Federal y los de 1a Federaciln o un esta
do.
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do su resolucifn a 1a legi'slatura local. )

De conformidad con 12 Constituctdn Tos municipios gozarsn -

de personalidad jurfdica. No se establece ninguna Timitacisn a

ella.

%)

Los conflictos que se pueden dar entre el Ejecutivo y ly»
ayuntamientos tienen, por lo general, el carScter de palf¥t_
cos; esa pudiera ser la raz8n por 1a que su resolucién he ~
quedado conflada a Ta Tegislatura Tocal, o al Tribunel Swpg
rior actuando en pleno.
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TITULO III

EL MUNICIPIO EN MEXICO.

3.1.  EL HUNICIPIO Y SUS RELACIONES CON OTRAS ESFERAS
DE GOBIERNO.

La socledad se organiza en forma de Estado y el Estado debe

concebirse como una persona Jurfdica superior de Derecho PGblico.

Dentro del estado federal 'se localizan las entidades federa-

tivas y los municipfios.

La federacifn y los estados aln dentro del territorio nacfio-
nal no contienen a1 municiplo, sino dichos son a 1a vez continen-
tes y contenidos. A las entidades federativas, son consideradas
como persona plblica mayor y &sta calidad les permite tener una -

tendencia constante de 1tmitar la autoridad polftica munfcipal.

E1 Municipio es constderado tambi&n como una persona jurfdi-
. ca, y ademds colectiva, menor, sin que el término minortfa disminy
ys o mengiie su 1ibertad, sino desde el punto de vista de su pobla

ciGn y de su territorio.

Desde el ojo municipal, no debe observarse al estado nacio-
nal, como una super estructura que apague y a0n ahogue el origen
municipal, (su base polftica, social) porque el municipio tiene -
su propta fisonomfa, nt las entidades federativas deben privar su
Tibertad, nt debe ser considerado como un simple integrante de la

organizac16n de los estados.
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EY municipio polfticamente es una estructura u Srgano del es
tsdo, pero se ha caracterizado, como uns unidad descentralizada,
como una c&lula bisfica, cuya aflrmaﬁiﬁn se ratifica constitucio-
nalmente en el artfculo tercero "La Educacidn que imparte el Esta
do, es decir, la federacifn, estados y municipios . . .", siendo
entonces el municipfo un Srgano estatal con facultades y responsa
bflidades, actuando seglin el principio de legalidad distinta a 1a
sociedad civil. Por 1o que ;e debe revitalizar 1a empresa polfti
ca de los Municiplos, distribuyendo y descentralizando el poder -
del Estado *) y el Municipio debe buscar mayor independencia po-
11ttca, afin cuando l1as leyes org8nicas municipales expedidas por
tas legislaturas de los estados, Tas organiza detalladamente, las
controla y serf determinante que la Constttucifn Federal lo re-

fuerce y 1o haga mds libre, restringfendo 1a autonomfa estatal.

€1 municipio ha sido considerado como una institucifn funda-
mentalmente de 1a vida actual, todos Tos estados altamente centra
14zados han vuelto sus ojos al municipto, para sacar de &1 las --
fuerzas y la vitalidad que les est¥ haciendo falta, dejando atris
el viejo concepto que se tenfTa de ser siempre, una delegacifdn es-

tltal,

Ahora los juristas han puesto gran interfs en el municiplo y

{*) St el estado federal, distribuyera mayor poder a las entida-
des federativas y &stas a los municiplos, lejos de disminuir
sus poderes, aumentarfa y se complementarfa.
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en torno 2 Jos temas de Derecho Pdblico local por el mfnimo avan-
ce del derecho local, o dom&stico en los G1timos afios, cuyo dere-
cho se integra con 1a norma sobre 1a organizacifin y atribuctones
de tos poderes pGblicos locales, las relaciones que guardan entre

s¥, asY como la estructura y atribuciones de Jos Ayuntamientos.

E1 maestro Acosta Romero, nos dice: "Tradicionalmente el de-
recho administrattvo, s6lo ha estudiado 12 esfera de competencia
federal y las teorfas han olvidado 1a local y Ta munictpal o a es
tas Gi1timas las estudian como un elemento adherido a 1a organfza-

ci6n federal®. (*)

3.2. ORIGENES, DEFINICION Y CARACTERISTICAS DEL MUNICIPIO,
AUTONOMIA MUNICIPAL, LA DESCENTRALIZACION DE LA VIDA
MUNICIPAL Y EL MUNICIPIO.

~ ORIGENES DEL MUNICIPIO EN MEXICO

E1 22 de abril de 1519 como acontecimiento de {mportancia --
singular en 12 historia, tuvo su origen el Municipio en México, ~
cuyo génesis fuf a través de hechos, ocasionales o fortuftos ests

blecido arbitr&riamente, a imigenes del Municipio Espafiol. (**)

(*) Acosta Romero M. *Teorfa General del Derecho Administrati-
vo", Edit. Porrda, S. A., M&xico, D. F. 1981, Pig. 325.

(**) E1 Municfpfo Espafiol sf tuvo un procesc natural de forma-
ci6n y gozaban de una independencia cast completa.
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Coincidiendo historiadores que Hernkn Cort&s 1o htzo por ser
vir a sus propdsitos personales mis a los propdsitos colonfales -
evangelizadores (creado por un acto de autoridad), por haber sido

despojado de cuantos poderes le habfan sido atribufdos.

Sefalan los bidgrafos que Hern&n Cortés “Al1 fundar la cludad
se eligis el ayuntamlento nombr&ndose: alcaldes, regidores, algua
cil.y demis funcfonarios . . . y se clavd la picota en el centro

de 1a plaza, en sefial de dominio y autorfdad”. *)

Elegido el Ayuntamiento de Hernfn Cortés, fingi8 renuncfiar
el mando que tenfa, para elegirse capitin general y justicia ma-
yor; estos hechos explican Ya fundacifn del primer municipfo (Vi
"11a Rica de 1a Veracruz), asT 1lamada por haber 1legado los espa
fioles en viernes de 1a Cruz, y cuyo plan fue preconcebido por el

conquistador para ganarle autonomfa, polftica y jurfdica.

S{ bien es cierto que cumple 2 plenitud con los propb6sitos
que estimulan su creactsn, estd viciado de nulidad de origen por
1a pseudo legalidad y ademfs por constftufrse por extranjeros in

vasores y usurpar funciones, coﬁceder Tegitimidad, serfa sceptar

(*) Secretarta de Gobernacisn, M&x., Centro Nactonal de Estu-
dios Municipales. Mayo-Junio 1985, Talleres Gr&ficos de
1a Naci6n, Libro 3, P&g. 76.
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que dentro de un estado se constituya otro y siendo que no es le-

gttimo, n1 polftico, ni Jurtdicamente. tampoco democritico.

Se fundaron despué&s Tos de Tepeaca, CoyoacSn de la Ciudad de

México.

Sin embargo, ta importancia que tiene en la conquista, sin -
escatimar méritos es de una {mportancia fnusitada. Ahora como --
institucibn, deja mucho que desear, sin embargo hay que asentar,
que con todas sus peripecias, ha logrado sobrevivir, durante cua~

tro siglos y medio, y este es un gran triunfo.

Ya entrada en la &poca colonial, ta sociedad novohispana, es
taba lastrada en 12 &poca colonial, por los vicios y contradiccio
nes que darfan lugar al movimtento de Independencia. E1 Munici-
plo (Concretamente en la &poca de Vasco de Quiroga), si bien -
tenta el germen de la democracis, de ninguna manera podrfa desa-
rrollarse a la sombra de 1a avaricia, el despojo y la imposicisn
cultural, religlosa e 1dfoma, idea muy clara que estuvo presente
en el mencionado Obispo, en sus gestiones come Oidor, Obispo y --

Planificador.

A 1a injusticta se apareja 1a ignorancia, a ella ta miseris,
etc. para constitulr el diagnéstico de los mis desfavorecidos mu-

nicipios que han sido relegados del {ndudable progreso.
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Estos acontecimientos flustran e! clima infértt] que cubrid
al pats en los primeros afos de vida independiente (*) y se pro-
longan & lo largo de muchos afios de intervenci18n y acechanzas ex-
tranjeras, que a 1a par han obstaculizado nuestro desarrollo, han

mostrado también la fortaleza y la herofcidad de 12 nacién.

Durante las discusiones del constftuyente de 1917, se plan-
ted el problema de 1a Autonomfa Municipal y se 1legé & la conclu-
s16n de que el Municiplo deberfa tener 1ibertad de disposicién de
su hacienda pero el Congreso local determinarfa los ingresos que

1a integren.

La situacidn Munfcipal actual dista de aquella &poca, no obs

tante los males acumulados no ha sido f8cil erradicarlos.

{*) En Yas leyes constituclonales de 1836 se consagrS la institu
cién del Municipio, sefal&ndose que existfan en todas las ca
pitales de los departamentos, en los poblados que tuvieran -
mis de 8000 habitantes, asf como aquellos que en 1808, ya te
nfan la calidad de Municiplos.
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~ DEFINICION DEL MUNICIPIO

Se ha definido al Municipio, ) como una organizacifbn so-
cial y polftice (adem8s de 1o administrativo), que relne las ca-
racterfsticas de sentido de comunidad y cooperacifn, antepuesto
a los intereses individuales. Como una fnstituctén polftica de
la sociedad donde se organizan las diversas formas sociales que
actO0an dentro de un terrftorio determinado y reconocido por 1» -

sociedad nacional,

{(*) =Constituye una comunidad, preferentemente de familiar, si-
tuadas en un mismo territorio, para la satisfaccifn de las
necesidades originadas por 1a relacifn de 1a vecindad (Gar-
cta Oviedo, Carlos). Derecho Administrativo, 4a. ed. EISA,
Madrid 1957, 7.1, p. 553.

DEndose en &sta instttucisn 1a democracta més pura y donde
ademds se puede manifestar y desarrollar la conciencia y ta
vida politica.
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Otros 1o han concebido como una forms natural y polf¥tica a -
1a vez de organizacién de 1a vida colectiva, capéz de asegurar ba
Jo una forma democrftica el ejerciclo total de 1a soberanfa popu-

Yar.

Por 1o que como colectividad organizada tiene validez socio-
polfticamente, no importande su jerarquia de pgeb1o. villa o cluy-
dad, ya urbana, ya rural y en 1a cual se centran todas las mani-
festaciones de la vida social (familiar y colectiva) y debe enten
derse como una forma esencial e irremplazable de 1a organizacidn

sociopolitica.
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- CARACTERISTICAS DEL MUNICIPIO (*)

De scuerdo con el artfculo 115 Constitucional el municipio -

tiene 18s sigufentes caracterfsticas:

1.~

3.-
4.~

(*)

El Municipfo es la base de Ta dfvisién territorial y de su -
organfzacién polftics y administrativa de los Estados.

EV Municipio ests previsto de personalidad jurfdica, le es -
conferida en 1a propla Constitucién y en las Constitucfones
locales y tambfén est&n seftaladas las bases de su régimen, -
adem&s reconoce que es un sujeto activo de)l cré&dito fiscal -
municipal, en el artfculo 31 fraccidn IV, del Cd8digo PolfTti-
co, (1o que en nuestra opinién, apoya el criterio unitario -
de que el Municipio no es un organismo descentralizado depen
diente del ejecutivo, aparte de otros razonamientos, ya ex-
puestos antertormente).

Tiene patrimonio.

E1 Municipio ests administrado por un Ayuntamiento de elec-
ci6n popular directa y no hay autoridad intermedi2 entre &s-
te y el Gobernador del Estado. Impera el principio de no --

reeleccifn tnmediata.

Artfculo 15 "E1 Municipio que es Ta base de la organfzacifn
polftica del Estado y es capaz por lo tanto de derechos y -
obl1gaciones de acuerdo con el artfculo 115 de Ta Constitu-
ci6n Federal®, Constituctén PolTtica del Estado de MExico.
Artfculo 13 "La Adminfstraci8n Pdblica interfor de los Muni
ciplios, se ejercers por los Ayuntamfentos y por Tos Presi-
dentes Municfpales o por quienes legalmente lTos sustituyan"
(CONSTITUCTON POLITICA DEL ESTADO OF MEXICO).
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tos Municipios administrarfn libremente su hacienda, formada
con 1as contribuciones que seflalen las legislaturas de los -
Estados, que en todo caso, serdn suficientes para atender --
sus necesfdades (Artfculo 115 fraccién II de Ta Constitucitn).
(*)

Artfculo 147 "Los Municliplos administrarin Tibremente su ha
ciends, Ta cual se formarf de las contribuciones que esta-
blezce su lTey de ingresos, que oportunamente expedirs la le
gislatura del Estado y en tode caso, serfn las suficientes
para atender.” Constituctén Polftica del Estado de M&xico.
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~ AUTONOMIA MUNICIPAL
Como caracterfistica del Municipio se indica su autonomta,
frente a 1a sdministraci8n local y federal, tiene trascendencia -
poiftica y jurtdica, al basarse en un sistema de elecciones demo-
cr8ticas pare desfignar & sus miembros de) ayuntamiento, por 1o --
que 12 autonomis debe entenderse como 1a "Condicifn de Independen

cla", "Facultad de Gobernarse por sus propias leyes”.

Desde 1917 se {intents dar 8] municipio una verdadera autono-
mfa polTtica municipal y en este afio fue consagrada pero no regla
mentada y el texto original del artfculo 115 Constitucional de &s
te afio consagra ideas o principios fundamentales como 1a 1ibertad
(*) y autonomfa municipal, referida al conocimiento de un &mbito
geogr&fico, pero no se trata de l1a autonomta econfmica. Sobre el
signiftcado de 1a autonomTa Municipal, tratadistas reconoctdes, -
han sustentado 1a tesis de que en un pafs como el nuestro de régi
men federal, no pueden coexistir dos Organos con autonomfa, o sea
los estados y los munfciplos y consideran como consecuencia, gue
los municipios son entidades autlrquicas territoriales o descen-
tralizadas por regidn, sin embargo consideramos que nada impide -
1a existencia de dos entidades autOBnomas previsto dentro de la --
Constitucién, en patses de sistema Federal como el nuestro. Por
10 que para que tenga autonomfa econBmica el municipio debe estar
(*) Decta Heriberto Jara: "No se puede concebir Ta 1libertsd polf

tica, cuando 1a libertad econdmica, no estd§ asegurada . . .

E1 26 de diclembre de 1914 se expidib un decreto sobre la 131

bertad Municipal.
Ochoa Campos, Moisés, La Reforma Municipal, Edit. Porr0a, --
S. A., ME&xico, 1979, P&gs. 118 y 119.
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garantizado por ingresos propfos, que les permita cumplir las fa-
cultades, atribuciones y cometidos que le otorga ta Constttucién

y las leyes locales.

Al hablar de autonomfa significa también poder y dentro del
Ayuntamfento existen varfos poderes, poder de decisitn, poder de

mando y poder de nombramtento.

Hay que hacer una distinclisn entre la teorfa y Jo que ocurre
en la realidad, por una pa;te, el municipio es autdnomo y libre -~
como 1o menciona 1§ Constitucidn, estas caractertsticas son en re
laci6n a 1a Federacidn como & la Entidad Federativa. Esto se de-
duce a las m0ltiples interpretaciones al artfculo 115 Constitucio
nal, sin embargo en la reaiidad es diferente; la mayorfa de la ve
ces por s{ acaso hubfese alguna excepcifin en el mundo, 1a Federa-
ci6n adopta una actitud paternalista, con relacifn al Municipto,

después de haberlo abandonado.

£l Municiplo tuvo que adquirir y allegarse recursos econdmt-
cos por medio de pré&stamos hipotecarfos con fnstituctiones particy
lares, viéndose definitivamente insolvente, incapaz de pagar lo -

que adquiris para solventar las necesidades mis urgentes.

Sin embargo el Estado por medio de subsidios le quita el car
go de encima (Con To que hace al municipio mAs dependtente del Es

tado) y auto Justificas su actitud cuando determina qué blenes se-
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r8n los que en su haclenda el municipio administre, dicfendo que
podria ser arriesgado; menospreciando las capacidades de quienes
admintstren 81 Municipto (Ayuntamientos y Presidentes Municipa-

les), que ellos tengan Yibre disposicisn de los ingresos que por
diversos conceptos degieran Tlegar directamente al Muntcipio (Im

puestos, sancfones administrativas, etc.)

En MExico a partir de las modfficactfones a la Constitucibn -
robusteci18 el principio de 1a 1ibre administracién de su haciends
piblica y como exclusivdad a los ingresos municipales. St bien -
se entiende que la exclusividad opera en relaciébn con las materfas
fiscales locales, en razén de l1a circunstancta estructural del my

nicipio se ha dado un avance notable y significativo.

'3
Podemos resumir que los fngresos municipales son:

- Las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria compren
diendo su fraccionamiento, divisifn, consolidacibn, trasia
ci8n, rejora, ast como las que tengan como base el cambio
de valor de los tnmuebles.

- Exclustvidad de l1os ingresos dertvados de la prestacién de

servicios a su cargo.

Oe las mismas reformas se modifics 1a Lev de Coordinacibn --

Fiscal, con objeto de adecuar algunas de sus disposiciones y son:
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-"La Federac18n estf obligada a entregar las participaciones

a los municipios por conducto de los estados, 5 dfas des-

puds de aquel en que el estado las recibs y para en caso de demo-
ra, se generarfn a su cargo intereses 2 la tasa de recargos co-

rrespondfentes.”

-"Se establecen varias medidas instrumentales para robuste-
cer el principio de que 'as partfctfpaciones se entreguen en efec-
tivo y que los ayuntamientos puedan ejecutar sus programas y pre-

supuestos aprobados."”

- LA DESCENTRALIZACION DE LA VIDA NACIONAL Y EL MUNICIPIO

E1 Proceso de la centralizaci8n que arranca con 12 monarqufa
absoluta, que continfa con el estado 1fberal o burgués, (*) se --
affanza con el Estado bonapartista y que persiste en nuestros - -
dfas, ha ocasfonado que la desigualdad de fuerzas, dada entre el
estado y 1a soctedad, sea una de Yas causas que generan Ta crists

estructural del mundo contemporé&neo.

(*) La centralizacién luchd en contra de las estructuras feuda-~
les, para dar lugar a Ta formaci8n del Estado y la Sociedad,
sin embargo en el sfglo XVIII y sus postrimerfas desatan pro
testas, frritaciones, fras,
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Como necesidad hist6rica del centraiismo, ) ha cumplido -
un papel determinante en la formacidn del estado moderno y en 1a
construccifn de 1a sociedad civil. Al estado le proporciona los
medios, de 1a dominacidn polftica y la direccién administrativa.
A 1a socledad le encauvza, para asegurar su vida civil y privada,

frente a relaciones contrarias (servidumbre y vasallaje).

Han sostenido gobiernos monSrquicos, Imperios, RepOblicas y
Dictaduras, sin embargo ha conclufdo el tiempo hist8rico y polfti

co de su desarrollo y plenitud.

En 12 actualidad va tenieqdo una funcibn, caduca y hasta ne-
gativa, porque constantemente tiende a alejarse de l1a realtidad; -
por 1o que en tiempos presentes es ya constderado como un obsticy
To que distorsione 1a administracién y detiene el desarrollo arm§
nico de las diferentes reglones y acent(a Ya desfgualdad en las -

zonas del pafts.

{(* ) E1 centralismo tuvo su origen en Inglaterra; y en México, es
el proceso que tuvo fuerza despuBs de Ta Revolucién cuyo fin
era unificar y emprender el diffcil camino de desarrollo. En
&1 se han concentrado los recursos, materifales, financieros
y humanos. Existe cuando de manera jJerfrquica, los Srganos
se agrupan unos con otros, a la autoridad y central del mis
alto grado, hasta el mis iInferior. E1 poder ejecutivo repre
senta 1a centralizacidn Administrativa, en nuestro sistems,
componi&ndose de una estructura mayor que manda y de infe-
rior categorfa que obedecen.
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La centralizacién como consecuencfa, nos 1leva & incidir en
otros conceptos similarnes 1lamado, descentralizacibn, ") y este
G1tfmo permite asegurar el crecimiento econdmico y el desarrollo
social y es el régimen que parcialmente administra asuntos de ca
racter especffico con determinada fndependencia y autonomfa sin
dejar de tomar parte del estado, su funcigdn es disminuir las ac-
tividades de que un s6lo 8rgano (el central}, 1leve a cabo todas
Tas funciones administrativas, para compartir 1a ardua tarea de
Ta Administracién POblica, por lo que dfa a dfa va tomando un --
constante incremento, en la vida adminfistrativa de M&xico. Por
ello 1& sociedad debe organizarse con base en la descentraliza-
cit&n polftica, de este modo los Municiptos, fungfr&n como verda-
deros centros de accidn gubernamental, Necesitanto ser autdno-
mos para salvaguardar 1a prosperfdad y el bienestar de los inte-

reses locales que representa.

Por 1o que la descentralizacién polftica y econdmica es in~

concebible, sin la partfcipacibn de los Municiptos.

La descentralizacifn, como r&gimen de la administraci8n pad-
blfca se consfdera una parte de Ta revelucifn cambfante que Te~
jos de oponerse a la centralizacfsn, se complementan en el proce
so de desarrollo, es decir, se logra una mejor coexistencia de -~

las actividades del Estado.

(*) La Descentralizacién corre paralelamente a Ta Centraliza-
cibn.
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La descentralizacisn Polftica corresponde a forma de Estado
o forma de Goblerno. La descentralizacisn administrativa, se re-
flere a 1a organizaci6n de los elementos administrativos, exclusi
vamente a 1os 6rganos del poder ejecutivo, ya sea Federal, Ests-

tal o Municipal.

En ta descentralfizacifn Polftica existe una avtonomfa de de-
cisibn y actuacidn y hasta fijacidn de polfiticas interfores o den

tro del 1imite territorial ya sea, Estado, Federaci6n o Municipio.

La designacidn de sus funcionarfes polftico-administrativa -
(Poder Ejecutivo y Legisladores), se hace por eleccidn popular di

recta, en los Estados y Ayuntamientos.

No hay jerarquTa directa entre el Presidente de 1a Replblica

y Autoridades Polfticas del Goblerno local y Ta Municipal.

Por 10 que el pafs requiere profundizar 1a polftica de des-
centralizacin para distribuir los recursos materiales y pobla-
c18n; "a todo el largo y ancho de las 53 grandes ciudades y los

2,378 Municiplos®. (*}

{*) En 1970 segln estadfsticas de la Secretarfa de Industria y -
Comercio, (Hoy Secretarta de Comercio) al 31 de Diclembre de
1968, segln datos del Congreso Econlmico y Social de Tas Na-
ctones Unidas, existfan 2,385 Municipios y 53 grandes ciuda-
des con una concentracién demogréfica.
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Dentro del estudio de los sistemas de descentralizactién y la
desconcentractbn, la fnstitucisn del municipio (a) tgual que Ta -
U.N.A.M.), debe consfderarse como un ente descentralizado y sin -
embargo podemos llamar, que el mismo, desconcentra sus seréicios

en vartas unidades.

E1 crecimiento constante de 1a descentralizaci6n, de ninguna
manera debe de preocuparnos (como 1a desconcentracién), porque si

Esta aumenta crece la autoromfa municipal,

La Jerarqufa no debe existir entre el Gobernador y los Ayun-
tamfentos, sin embargo en la realidad, los gobernadores nombran -
generalmente a Tos Presfdentes Municipales. En relacifn a esta -
forma de organizacién al municipio podemos analizarlo desde dos -
puntos de vista, administrativo y polftico. Desde el primer pun-
to el municipio de nuestros dfas ya no es operante sefalarlo como
un organismo de la descentralizacién admintistrativa por regidn, -
) m8s bien se dirfa que es una estructura polftico-administra-
tiva y no tiene nexos con la organfzacidn centralizada federal o
local, jer&rqufcamente desde el punto de vista polftico, la mayo-
rfa de tos autores colinciden que la descentralfzaci8n polftica se
refiere a lTos Estados que dependen o forman parte de la Federa-

cidn y tambi&n a tos Municipios, estando estos sujetos al control,

(* ) Clastficactisn tradicional por 12 doctrina francesa, ademfs
por ello no quiere decir que no exista coordinacifn de los
municipios, con Ta Entidad Federativa.
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vigilancie y coordinaci8n por el 8rgano centralizador.

Pentro de las facultades de 1os Ayuntamientos estd&n entre -~

otras:

Tener a su cargo, con el concurso de los estados, cuando ~

13 ley lo determine los servicios plblices y su capacidad

se los permita (artfculo 115 fraccifn IV).

Coordinarse y asocfarse con otros muntcipios para Ya més -
eficaz prestacibn de los servicios pliblicos (fraccibn IV -
aGitimo pérrafo).

Celebrar convenios con el estado para que Este se haga car

go, de algunas funciones relacionadas con la adminfstra-
cién de contribuciones (artfculo 115 fraccién IV pSrrafo -
2°.) )

Planear y regular de manera conjunta y coordinada con - --

otros municipfos, el desarrollo de centros urbanos (artfcu
To 115 fraccifn IV).

Celebrar convenios con el estado a efecto de que las muni-

cfpfos asuman 1a prestacibn de los serviclos o 1a atencifn

a diferentes funciones (artfculo 115 fracci8n X pirrafo 2°.)

La centralizacién y la descentralizacifn se han {deado en --
otros pafses, sin embargo en M&xfco, son aplicables para regular
1a acctdn del Estado con el Municipfo (Con excelencta Ta Descen-

tralizactén).
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A partir de 12 octava reforma al artfculo 115 Constitucional

(1982), se destacan los siguientes aspectos de Ta organizacién ad

ministrativa,

RelaciSn Centralizada

Cuando jerSrquicamente se ordena los 8rganos municipales a la
estructura de los O8rganos nacionales (clara depenﬁencia).
Cuando di;nlnuidos Tas compqtincils de los 8rganos municfpa-
les, se ampltan las faguitades de l1os 8rganos estatales, y --
1os primeros se conviert;n en simples ejecutores.

Cuando Ta voluntad popular a través de otros medfos integran

a los Srganos del Municiplo.

Relacién Descentralizada
Cuando no existe ordenaci6n Jer&rquica, ni mucho menos inter-
mediarios entre el Estado y el Municipto.
Las facuTtades de competencia y de decisién son ampllas por -
tos &rganos Municipales.
Cuando expiden y apiican el Bando de 1a PolicTfa y Buen Gobler
no pars el ordenamiento y para Vos proptos 6rganos munictpa-
les.
El recaer a la voluntad popular, 1a elecciSn e interpretacidn
de los 8rganos munfcipales.
La primera de 'a relactdn descentralizada para nuestro estu-
dio, es importante porque da Tugar a 1o que sfgniffca tiber-

tad de relacién jer&rquica (ausencia de profecturas de funes-
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ta memoria), el nuevo texto Constitucional no reforma &sts parte,

pero s1 permite 1a asoclaci6n y coordinacifn entre los Munficiplos.
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TITULO 1V

CONVENIOQ ESTADO - MUNICIPIO.

-~ CONVENIOS MUNICIPALES SOBRE PRESTACION DE SERVICIOS
PUBLICOS.

La demanda de los servicios pOblicos se dan constante cre-
cfente y hasta apremiante, porgue 1a presién de las demandas no -
se derfiva, OGnicamente del crecimiento natural de la poblacibn, si
no a una sobrepoblacién gue encuentras su base en Ya migracibn, o
por encontrarse en el seno del municipio una planta productora --

que proporciona trabajo.

La satisfaccibn de las necesidades municipales de servicios
pOblicos, se ubica en 12 responsabiiidad del ayuntamiento y 1a --
cantidad de demandas da lugar a dirigirlas a las competenctas -
correspondientes, es decir, st aumenta por migractén serd compe-
tente el Smbito estatal o federal y no munfcipal, porque es impo-
stble 1as decisiones a este nivel ya sea por limitaciones de re-
cursos o porque se trate de obras y servicios pOblicos de Smbitos

estatales o federales.

S¥n embargo los municipios puéden combinarse con otrss unida
des locales o con otros municipios para formar unidades de autong
mfa local més amplia {supericr) de tal--modo gue su administracifn
de servicios mencionados, no se realice en la mds baja, sino en -

1a m&s alta de auto gobferno.
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Al darle el rango constitucional a Ta facultad municipal de
celebrar convenfos con los mismos niveles de gobferno {homblogos)
se va avanzando definitivamente en la prestacién de serviclos pf-
blicos, el aspecto tributario, realizactén de obras‘para cual -

quier propbsfto de servicfos colectivos.

E! mismo proceso de urbanizacidn de pequefios poblados en ciu
dades, muestra el crectmiento demogr&fico, en algunos municipios;
modificando la distribucibn espacial de los habitantes munTcipes,
as? como su organizacifn territorial, a la vez limita las posfbi-
lidades de respuesta de los estados a los munfcipios de las deman
das planteadas por la colectividad porque al aumentar la compleji

dad de demandas disminuye la capacidad para enfrentarlas.

Las nuevas condiciones exfigen que haya una mayor vinculacibn
entre las demandas que plantea la poblacfén y las decisfones que

competen al gobferno—munfcipal.

Ast se dar§ a l1a poblacidn de los municipios una mejor cali-
dad de vida, considerando no como una cuestidn meramente técnica

sino como un concepto de justicia soclal.

Respecto a la satisfaccisn de las necesidades de interés ge-

neral, a través de los servicios plblicos decimos que dos son los

principios bisicos:
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La Universalidad y la Subsidiaridad.

E1 primero, se 1dentifica con 1a obligacisn de las auvtorida-
des de satisfacer todos aquellos requerimientos de sus respectfvas

comunidades para una vida socfal equilibrada y armdnica.

El segundo se concibe como 1a prestacisn de servicios de ma-
nera subsidiaria (*) cuvando no sea posible de manera directa, & --
las autoridades municipales, responder a los reclamos de los con-

ciudadanos.

Los dos conceptos estan conjugados, pues, s1 los ayuntamien-
tos carecieran de recursos o de capacidades para prestar tales --
servictos, pueden tntervenir de manera concursiva los gobiernos -

de Tas entidades federativas.

Se prevé la substdiartdad, al facultarse a los municipios de

una misma entidad, para coordinarse y asociarse, de acuerdo con -~

sus propias leyes.

Como 1o expresara el Presidente de la RepOblica en asquella -~

{*) subsidiaria. Lo que se d& en concepto de ayuda (socorro extrg

ordinario)
Pérrafo final de l1a fracc. III del art. 115 Constitucfonal.
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ocasion "El municipio debe de encuadrarse en el Sistema Nacip
nal de Planeacidn. . . para contribuir m8§s decididamente -
en las tareas del desarrollo nacional . . . y no puede ya quedar
reducido & 1a prestacidn de Yos servicios plblicos tradicionales.
. . los goblernos municipales son los gque reciben mis directamen-
te 1as demandas populares . . . también se puede promover los copn
venios de colaboracidn intermunicipal . . . Hay inversiones sobre
todo, en equipo o en maquinarfa, que para un s810 municipio no --
pueden resultar costeables o rentables, pero si se organiza a ni-
vel de colaboracifn intermuntcipal, &sta 1imitante se puede supe-

rar”.,

*"tn el contenido de que &sta problemitica no ha sido privat}
va de nuestra nacifn, acudimos a 1as experiencias de otras latity
des, recogiendo, por sus reconccidos resultados positivos, el de-
recho de Yos municipios de una misma entidad de coordinarse y asp
ctlarse para 1a eficaz prestacidn de 1os servicios piblicos con la

sola sujecidn a las leyes de la materia®. (*)

€1 Senado de 1a RepOblica, al dictaminar sobre la iniciativa
en cuestifn, expresé: "Dada 1a multiplicacidn de mﬁn1c1plos &n ny
merosos estados de 1a Replblica, asf como el hecho de que el cre-

cimiento demogr&fico particularmente urbano, hace cada vez mis --

(*) Ponencla presentads en el "Coloquio sobre 1a Reforma Munici-
pal en MExico®” organizado por el Tnstituto de Investigacio-
nes Jurfdicas de 13 U.N.A.M. mayo de 1985.
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frecuente el proceso de cbnurbaciﬁn. estas comisiones no pasan --
por alto 1a importante figura de COORDINACTION Y ASOCIACION de mu-
nicipios de un mismo estado para la mds eficaz prestacibn de los

servicios piblicos sujetdndose, como dice el texto que se propone,
a ta ley local respectiva . . . es un hecho, el contraste demogrg
fico reftejado en el aislamiento poblacional y en 1a concentra-

c16n excesiva de habitantes, extremos ambos que encarecen la pres
tacisn de servicios. Una polftica racional y una administracién

congruente fuerzan a que, para evitar las consecuencias negativas
de estos fenBmenos, se promuevan estas formas de coordinacién y -

asociacion . . .M.

En torno a las comunidades municipales el texto constitucio-
nal expresa que los municipios, slempre y cuando sean el mismo es
tado y previo acuerdo de los ayuntamientos respectivos, podrén --

coordinarse y asociarse para 1a mds eficaz prestacifn de los ser-

viclos pGblicos que les corresponda.

En 1o relativo 3 coordinacifn o asoctacién de municiplias el
Jurista Savigny" . . . en zonas rurales, el personal municipal es
t& integrado por funcionarios que sirven para tode, mientras que
1a mancomunidad de municipios permitirfa reclutar especialistas -

de mayor calificactdén . . .

Serfa pragm&tica 1a Reforms Municipal por el hecho de utfili-
zar la formula recomendable de los convenfos entre varfas colecti

vidades locales".
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S1 se splicaran con mayor frecuencia estos convenfos serfa -
polfticamente positive y se resolverfa el problema psicolbgico de
Ta supresifn de municipios, sobre el particular, no obstante los
2,378 municipios de nuestro pafs no es un problema privative, - -
pues, muchos pafses han tropezado con 1a misma circunstancta cons
tatdndose en Italia 8,053 municipios, 24,511 en Alemanta, 8,000 -
en Espafha, etc., y al operar las Ssociac!ones se manifiestan con
diversas caracterfsticas, unos como organismos superiores, otros

como auxilfares, todos ellos con resultados plenamente positivos.

Estas experfencias observadas en algunos pafses europeos e -

fnclusive americanos como Estados Unidos y Canad§.

En &ste rengl8n ocupa en la actualidad, un Tugar fundamental
13 posible planeacisn de coordinaciones o asociaciones entre muni
ciptos, a fin de conjuntar sus recursos en aguellas actfvidades -

que son de orden prioritario.

La Constituctsn faculta a los municiplos para concurrir, en
términos comunes, a 1a soluci6n de determinados servicios que no

pueden sufragar en lo individual.

Con planeacifn adecuada puede preverse la posibilidad de 1a
asoclacifn municipal para apoyarse mutuamente como las de viali-

dad, panteones, mercados, etc.
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En pro de Ta asociaci8n municipal comor bten To han demostra-
do muchos municipios europeos y americanos constituye: en abando-
no inteligente de las formulas paternalistas; 1a adopcf8n de 1a -
conjuncibn de esfuerzos de las autoridades locales, y revitalizan

a tos municipios en la effcacia administrativa,

Princtpiaremos por sefialar que los convenios son: Pactos --
por los cuales se expresan la manifestaci6n més objztiva de los -

derechos y obligaciones de los pactantes.

Constituyen auténticos instrumentos administrativos que na-
cen de la vida jurtdica, graclias al libre consentimiento de los -
Presidentes Municipales, estos acuerdos tienen como fin crear, mgo
dificar y extinguir no s81o Vs relacifn jurfdica que se origtne -
en ellos con motivo del convenfo, sino tambi€n crear, los instru-
mentos y mecanismos necesarios para poder canalizar los recursos
financieros administrativos hacia las obras y servicios que se es

tipulen en el convenio.

Los elementos esenciales tipo, de convenfos municipales son:

1) Consentimiento, de dos o mis Presidentes Municipales.
2) E! objeto del convenfo, que es la materfa sobre la cual

va a operar la {ntenci8n de los pactantes.

La materifa es: a) La prestacifn de servicios pOblicos.

b) ta efecucifn de obras.
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¢) Cualguier propbsito de heneficio colecti

vo, & fin de mejorar los serviclos.

Los convenios para que sean v8lidos deberdn estar firmados -
por 1os Presidentes Municipales y sus Secretarios, debiendo estar
consignados los considerandos y las cldusulas en un documento por

escrito como elemento bésico de formalidad.

De manera simflar si el ejecutivo estatal (segln 12 disposi-
cibn de la Ley Orgfinica de Ta Administraci6n PUblica Federal, --
art. .22) por enfermedades, ausencia u otro por lo cusl no puede
el Gobernador firmar e) convenio, no podr§ 1levarse a cabo., La -

firma del Presidente Municipal también ser§ {imprescindible.

Todos los convenios de E&ste tipo deberdn llevar siempre la --
firma del Secretario del H. Ayuntamiento en calidad de refrendata-

rio,

Consideramos que un elemento esencial para 1a validez de es-
tos convenios estriba, en el refrendo del Secretario, en virtud de
que este refrendo es esencfal para que sea vElido, la orden de) --
Presidente {en atencidn a que asf lo ordenan el art. 92 de la Cong
tituc18n, 1o mismo acontece para el Presidente de 12 Replblica pa-

ra los gobiernos y para el propfo Presidente Municipal.)

A efecto de que los Ayuntamientos otorguen con eficiencia y

suficiencia los servicios pOblicos municipales es lhportante que

s e et KKt
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los apoyos que requferan se les d& con mayor vigor; que les Ile-
gue 1a asistencla té&cnica y la capacitacién en forma permanente -
que se realicen estudios y proyectos para Ta mejor utiltzacién de
sus recursos y principalmente tenga acceso a los financiamientos

oportunos .

La realizacifn de estos apoyos, a través de acuerdos o conve
nfos con las entidades federatfvas y la federacisn, hard posible

el incremento de la capacidad de accifn de los municiplos.
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4.2.- ASPECTO TRIBUTARIO.

Es Estado para efectuar actividades concretas y atender las
necesidades sociales de crecimiento econdmico, de 12 seguridad de
12 construccibn de obras plGblicas, de importacibn de servicios es
tatales, ya sean pfiblicos o administrativos, necesita de elemen-
tos pecuniarios para producir, obtener y aplicar los satisfacto-

res que vayan a llenar las necesidades soctales.

Estos elementos pecuniarios los obtiene de los contribuyen-

tes mexicanos.

Por otra parte en la divisién de facultades tributarias en-
tre 1a fFederacién y los Estados, nos dice el artfculo 124 Consti-
tucional, que Yas entidades federativas pueden imponer y cobrar -
toda clase de contribuciones, con excepcidn de las que los artfcu
1os 73 v 131 pdrrafo primero, concedan 8 l1a Federacidn y 1as pro-

hibidas por Yos artfculos 117 y 118 de la Constitucién Polftica, -

De lo anterfor se puede establecer que, salvo las limitaclo-
nes anterifores, las tegisaturas locales y federales, tienen una
competencia tributaria iVimitada de carscter coincidente y o1 es-
tablecimiento de ingresos de los municipios corresponden a las 1g
gislaturas de los estados, ast se establece en el primer pirrafo
de 1a fraccibn IV del artfculo 115 Constituclionsl, "los Munici- -
pios adminfistrarin 1ibremente su hacienda, 1a cual se formars de
los rendimientos de los bienes gue le pertenezcan, ast como las -

contribuciones y otros ingresos que las legisiaturas establezcan
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a su favor y en todo caso: -pirrafo final- los presupuestos de --
egresos {(de los municipios) ser& aprobados por los ayuntamientos,

con base en sus recursos disponibles”.

La raz6n deriva de 1a necesidad que toda contribucibn debe -
ser establecida por Ya Ley (art. 73 Constitucional) y los Munici-
pios carecen de facultades legislativas por 1o que ha stdo necesa
rio acudir al O6rgano inmedtato dotado de dicha facultad, como Vo

es 1a legislatura.

La Fracc. IV tnciso a) del artfculo multicitado sedala que -
1os munfcipios percibirdn las contribuciones sabre 12 propledad -
inmobiliaria, por 1o que &sta, ahora es fuente tributaria, Si asft
fuera debferan de dejar de existir diversas contribucfones federa
les que gravan 1a adquisicion de inmuebles {traslacibn). Nada hay
sin embargo, en 1a disposicifn Constitucional que 1imite Ta facuvl
tad del Congreso de la Unibn, para establecer dichas contribucto-
nes (art. 73 Fracc. VII) "Para imponer las contribuciones necesa-

r¥as a cubrir el presupuesto".

Por 1o que es necesario que el propio Estado ataque las con-
diciones, 1as causas correspondientes y que en un futuro més o me
nos cercano favorezcan mejor el {ingreso municipal y as$ mejorar -
1a calidad de vida de los municipfos, para ello es necesario aln
mis la desconcertacién financiera y que impifca proporcionar a es
tas fuentes de tributacidn suficiente para solventar los gastos -

locales e impulsar el desarrollo econdmico.
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TITULO v
§.~ PROBLEMATICA DEL MUNICIPIO.

Dentro de nuestro particular punto de vista se puede conside
rar l1a problemitica municipal en diversos grupos como los econémi
cos,'soc1a1es y polftices y que surjan de diferentes entidades.

-De la poblacisn municipal -Del municipto propiamente di

cha.

-De las entidades federativas -De la federacién

-Hasta de la comunidad finter-
naciornal.

E1 problema m&s fuerte del municipio y que abarcan todas las
demfs, es el econdmico{*’ este ha sido ancestral, de &ste se --
orfginan el desmpleo y subempleo por falta de qctiv1dad econdmica
not&ndose por el irregular proceso de industrializacifn y como --
consecuencia un fuerte movimiento migratorio constante, dando lu-
gar a los irregulares asentamientos humanos por los pobladores de
zonas de orfgen rural m3s atrasadas del pafs, las cfudades de ex-
pansibn han mostrado incapacidad de cubrir las demandas, acrecenta
das de empIéo. vivienda, servicios plblicos, etc., ademss ha dadoe

a 1a desfgualdad distribucién de la riqueza.

(*)} La concentracidn de la actividad econdmica en unos cuantos -
Municipios implica la concentracidn de los recursos: Finan-
cieros, Materiales y Té&cnicos.

|
5
i
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E1 problema que aqueja constantemente al pafs es el Bujo ni-
vel de vida de 1a mayorTa de los habitantes; la explicacibn de df
cho proceso se 1iga directamente en centralizacidn de la activi-
dad econbmica y de los recursos humanos materiales y té&cnicos en
unas cuantas regiones, 1o que a la vez ha dado lugar 2 el atraso
y el abandono de otras regiones municipales, en su mayorfa rura-

les, caracterizado por un desarrollo desfgual,

Sin embargo el problema se agudfza en el campo, tanto en los
munfcipios rurales como en los urbanos, exfsten grandes capas de
poblaci8n cuyas condiclones de nutricifn, vivienda, educacién y -

servicios plblicos son deplorables.

La carencia de los servicios ) en gran medida se refleja -
en 1a dependencia de las autorfdades municipales con respecto a -
la federacifn y a los gobiernos de los estados provocando desinte

r&s de 1ss autoridades municipales.

E1 problema de 13 industrializacisn (**) en 1a vids municipal

no ha sido un2 garantfa del mejoramtento social local, pues finfca

(*) La desnutrtcién, Ya contaminaci8n ambiental, Ta falta de agus
potable, el sistema de drenaje, que aquejan a la poblacifn me
x{cana, son el origen de enfermedades gastro-fntestinales.

(**) La conceatraci6n de 1a industria que utilfza alts tecnologtfa
y arroja enormes cantidades de desechos no reciclables al me
dfo natural, acciona 1a contaminacidn de! aire, suvelo y agua.
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mente los macro-municipios han creado una concentracibn econdmica,
12 cual ha determinado ef grado de que se ha afectado 1a migra-

cifn del campo hacia los centros industriales, creando en estos -
Gltimos, polos de desarrallo en las cfudades cuya poblacibn en --
busca de trabajo ha 1legado en grandes cantidades, la misma indus
tria ha desplazado el trabajo vivo al trabajo acumulado, debiéndo
se esto & 1a maquinaria y al dinero, factores indispensables del

proceso de produccibn sorial.

Por un lado 1a industria crecié a pasos scelerados, mientras
que la agricultura se subordind a aquella empobreciéndose las re-
giones agricolas, tanto en su produccibn, como en su mano de obra,
crefndose un déficit alimentario tal, que el goblerno se ha visto
en 13 necesidad de importar alimentos vitales para ser consumidos

por Yos mexficanos.

pgurante los primeros cuarenta aflos de "este siglo XX, el feng
meno de urbanizacidn tuvo un crecimiento menor al verificado en -
el lapso de 1941-1980, impulso que ha dado al estado mexfcano & -
1a industria, ritmo, que se ha fintensificado en las reglones urba

nas.

En el primer periodo 1a poblacidn residente en &sta regifn -
se tripl1c6 (de 1.4 a 3.9 millones de habitantes), en los sfguien
tes 30 afos se quintuplich, en contraste con 12 poblacién rural,
&sta ha venido disminuyendo a causa de Ta migracidn constante del

campo 2 1a ciudad.
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Todos los problemas que hemos enumerado han sido meditados -
detenidamente por los gobiernos de los tres niveles, en 1a actua-
14dad y no obstante que la satfsfaccién de 1a gran cantidad de --
servicios corresponden a estos tres, el Municiplo, no se ha queda
do esperando que hacen los otros dos gobiernos, ha tomado medidas
decisivas, con responsabilidad en base a su necesidad y a las nye
vas reformas constitucionales, pero serf entonces que entre otros
instrumentos polftices y Jurfdicos aplique correctamente los con-
venios para mfiltiples so[uciones; de vivienda, educacibn, fndus-
trializactdn, contaminacidn, en 1a migracién, en el empleo, en 1a
agricultura, en la urbanizactsn y en todos los servicios que ls -
poblacidn requiera para tener un mejor bienestar socfal y una .-

equitativa distribucidn de riqueza.
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5.1, ALTERNATIVAS DE SOLUCION.

Hemos visto el planteamiento de los problemas econdmicos, -~

los sociales, los polfticos, etc.

En efecto, 1a falta de actividad econlmica provoca un dese-
quiltbrio en todos Tos S6rdenes que van desde el desempleo, migra-
¢i18n, hasta la falta de servicios urbanos.

Para revertir esta tendencfa es necesarfo fniciar estrate-

gtas de desarrollo:

Descentralizando 1a economfa, desconcentrando Tos recursos,
equilibrando 12 agricultura y la industria, impulsar la coopera-
cidn de la poblacisn, evitar la migracifn, .atender mejor la educa
cién, 1a salud y todos los servictos pOblicos y adem&s sprovechar

con plenitud en nuevo poder minimo que la Tey le atribuye.

Con Ta descentralfzacisn de Va economfa, el municipfo crea -

empleos dentro de su sena y as! paulatinamente adqufere su capaci
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dad de organizacitn y partictpacifn con la sociedad gobernada.

Desconcentrando los recursos materfales, humanos, técnicos y
adem8s se arraiga la poblacibn a su lugar de origen, se distribu~
ye, la rigueza, se crean mercados regionales, se ahuyentan inter-

mediartos, se disminuyen l1os costos de transporte, etc.

EquiTibrando 1a industria con 12 agricultura, se impulsan, -
Tos trabajos tradictonales, como oficios (*) y artesanfas, medfan
te estas actividades se atacan directamente el bajo nivel de vida

de los habitantes munfcipes.

Y para no abandonar la gente sus comunidades se debe tmpul-
sar una serfe varjada de actividades que atraigan a la poblacién,
e impulsando ademds Ta cooperacidn en una suma de trabajos de be-

neficio colectivo. (**)

Cuando mayor crece 1a actividad econémica en unas regiones;
provoca desempleo y Estos bajos fngresos, dando lugar a una cons-
tante migracibn por 1o que se requiere aprovechar las riquezas na

turales y materfales mediante este proceso, el descentralizador.

(*) TYalabarterfa, herrerfa, cerimica, alfarerfa, etc.

{**) En una encuesta directa aplicada a cinco mi) personas sobre -
1a realidad de 100 municipios entre 1981-82, por los miembros
del Instituto Politécnico Naclonal de Administradores Pab1t-
cos, 1a gente considerS8 que son los presidentes Municipales
los mejores organizadores para estos aspectos.
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Con ello se va buscando una mejor independencia politica, --
econbmica y ast, se restituird 1o que ha perdido el municipio, ad
quiriendo nuevamente 1a toma de decisiones para llevar 8 cabo 1o
que se propone, decisienes que aplica dentro del municipio y fue-

“ra, mediante convenjos.

En relaci6n a ta desnutricibn y vivienda ademsés servicios
pOblicos, educacién, E]lmun1c1p1o con los demds niveles de go-
bierno, deberd planear la modernizacidn de agricultura y creacibn
de 1nstituctiones agropecuario, pero que de verdad apoyen al campy
estabjeciendo condiciones para crear una industria relacionada --
con la agricultura, asf como el rescate de 1a industrislizacifn y
comerclalizacibn de 1os productos agricolas que se encuentran en

manos de compafifas transnacionales.

Lta solucifn a 1a problem&tica habitacional, tiene que prove-
nir del interior del municipio y aprovechando las riquezas humeanas
y materiales con las que cuenta, primero organizando a los habitan
tes para la construccidn de su casa-habitaclitn de los servicios -
sanitarios, (organizando y creando; lavaderos, basureros y centros
de recreacidn pdblicos), intctando a 1a vez accfones para frenar
13 contaminacifn del agua, aire y suelo, haciendo asy una vida sa

tisfactoria y sana de los habltantes.

En relacifn a 1a educacifn y 2 los demSs servicios pGblicos

entendemos que es 1a potencia inmediata, la educacibn, para la so
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luci6n de los agudos problemas de 1a comunidad, por encontrarse -

relacionada con los dem§s aspectos sociales.

La accidn de los gobiernos municipales se vuelve fundamental
mente, al considerarse inicliadores de prioridades de 1a educacibn
de sus comunidades, esto imptica el modificar el control de 1a fe
deracidn en cuanto a 12 polftica educativa. Y respecto a los ser
vicios pblicos, estos son una funci6n primordial de 1a adminis~

tractbn pGblica (m&s no los Onicos).

La generalizacifn de Tos servicios b&sicos desde el agua po-
table, hasta 1a seguridad poObiica y trénsito, han stdo muy lenta
debido como decfamos al principio & la existencia de problemas --
dentro y fuera del municipio; en el interior del municipio es Ta
escasez de recursos proptos y las insuficientes participacfones -
estatales y federales, para construfr las obras de estos servi-
clos, por el lado externo, 1a polftica, seguida por los gobiernos
federal y estatal, para dotarlos de servicios 2 pesar del gran es

fuerzo realizado.

Hay un mecanismo de concertacidn tanto de los gobiernos de -
los estados con 1a de sus municipios que ha atenuado, 1a penuria
de estos servicios y es el 1lamado "Convenio de Desarrollo Munici
pal®, &ste se orfenta a2 1a realizacitn de obras pequefias y median
te infraestructura que se financfa a los municipfos por ejemplo -
en el Estado de México; el gobierno estatal el-60% y 40% los muni

cipios).



94

Al 1gual que en el caso del "Convenio Unico de Desarrollo",
1a inversi8n prevista en el “Convenio de Desarrollo del Estado de
México", se distribuye en t&rminos generales de acuerdo con el --
grado de desarrollo de las regiones. Esta aportacién del 40% de
los municipios se debe a Yas facultades fiscales municipales, de-
rivadas de las reformas al artfculo 115 Constitucional, para resy
mir las alternativas a la solucién, de Yos problemas que 3

l1os municipios del pafs podrdn ser:

-Asignacitn de mejores recursos econfmicos de 1a federacifbn
a2 los Estados a los municipios. Sobre el particular se ha
observado que sus resultados han sido positives, al haber
conseguido un mejoramiento a la situacisn de los municipios.

-Realizacibn de continuar con 13 reforma legisiativa, es de
cir, s¥ las reformas y adiciones a la constitucitn, Estas -
no tendrin efectos sf las constituciones de 1os Estados y -
1as Leyes org&nicas municipales que expidan &stas, no se rg
forman y adicionan 2 1a vez.

-La organizacitn y coordinacifn institucional més estrecha -
(Federaci6n, Estado y Municipio), pars ‘1a creacibn de una -
de 1a coordinacién intermunicipal.

-Creacidn de centros de estudios para mejorar 1a planifica-
cidn municipal, este instrumento debe tener las caracterfs-
ticas y los recursos de 1os municiplos, creados en cada uno
de ellos, formados por profesionistas capacitados y sin es-

tar sujetos al ré&gfimen municipal.
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-Creaci6n de oficinas de coordinacitn municipal, su objeto
ser8 dar apoyo técnico a2 la administracifn de 1o0s ayunta-
mientos, en coordinacién y para celebrar convenios entre --
ellos. {A este respecto se ha sefialado la labor de la off-
cina de coordinac¥6n Municipal en el Estado de México) pro-
moviendo el desarrollo de ura zona determinada compuesta --
por un grupo de municipios, *) con metas compartidas de --
crecimiento econbmico y beneficios en toda la poblacibn, se
tratar§ de un organﬁsmo administrativo de goblerno estatal
operando independientemente de los municipios, (**) pero pa
ra estos, facilitarfa 1a realizactdn de tr&mites burocrSti-
cos que debe llevar a cabo los Ayuntamientos, para 1a obten
citn de sus fines.

~Institucién de una officina municipal atendida por un direc-
tor, coordinador o regidor, que se encargue de manera excly
siva de: orientar, coordinar, vigilar y suscribir los servy
ctfos generales y 1a elaboractsn de conventos entre los muni
ctpios, sugiri&ndose para este aspecto que el Presidente Mu

nicipal se redna pert8dicamente con este funcionario para -

Como la estrategia desarrollada en sels municipios del Esta-
do de Guanajueto: Ledn, Manvel Doblado, Purfstma, Romita, --
San Francisco del Rincdn y Silao; 1lamado "Inter Muni 6“.

Sin 1legar al extremo de reconstruir personas jurfdicas que
se encuentren por encima de los municiplios, que Ta {ntegran,
pues serfa tanto como subordinar la ltbertad de éstos.
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analizar sobre Yas clfusulas, materfas de convenio y del anSlisis

)

y reglamento y asf resolver los problemas comunes. (

) Resulta interesante para i{lustrar 1o anterior, incluir aquf -.
los datos obtenidos, en la encuests que realizd el Instituto -
Politécnico Nactional de Administradores POblicos a fines de --
1981, en relactdn » los Presidentes Municipales, se reunieran
perifdicamente para discutir problemas comunes. Un B89.4% con-
testaron afirmativamente, de los cuales el 67.6% dijo que po-
drsn discutirse Yas carencias comunes de los municiplos, mien-
tras que el 21.3% (76), sefials como prioritarios los problemas
referentes a las relaciones entre 1o Federacifn, Estados y Mu-

nicipios,
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6.2. CONVENIOS ENTRE MUNICIPIOS PARA LA SOLUCION
DE SUS PROBLEMAS.

No hay dfa que no concurran un sinnGmero de personas en las
oficinas municipales: offcialfas o juzgados del Registro Civil,
oficinas adminfstrativas, Obras pGblicas, Comandancfa municipal,
servicios de Timpieza, Agua potable y saneamiento, pargues y jar
dines, etc., a realfzar una accibn, actividad material o f¥sica
0 gesti6n determinada, y por Ya frecuencia con la que ocurren a
esta esfera de goblerno, en su desarrollo y cumplimiento en benge
ficio de la comunidad municipal, no presenta novedad alguna para
los servidores pGblicos (para los trabajadores municipales, fun-

cionarios o autoridades).

Sin embargo tampoco reconocen en ella 1a transformaci8n y -
modificactdn gradual y constante de la fisonomfa de la ciudad,
acaso porque las demandas de) pGblfco son duras y abrumadoras y
no tienen momento de respiro, (porque la Adminfistracitn POGblfca
Munfcipal, es 12 parte mis dinSmica de esa estructura que actls

sin descanso y sin horario).
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acaso porque las respuestas inumerables administrativamente no --

obedecen a un plan y orden de desarrollo urbano.

El otorgamiento o negacisn de 1icencfas, las respuestas ceng
ricas o especfficas, la prestaci6n general o selectiva de los ser
vicios municipales son decisfones del Municipio que determinan la
transformacién de 1a Ciudad. De aquf que sea necesario y urgente
proceder con orden controlado, todos los agentes que 1o modifiquen
por cads decisi6n pequefia, o grande debe ser clara para que 1a co
munidad entienda el sentido que tiene en relacién al proyecto de
ciudad, no obstante que a 1a comunidad le tnteresa que haya orden

y coordinacifn.

EY Municipio moderno asume un nGmero creciente de tareas, an
tiguamente sefialados a los Goblernos de los Estados y a la Federa
cibn o 8 los particutares, Esta tendencia se observa por Ta com-

plejidad de 1a Administracién.

E1 Servicio POblico es un concepto que en su momento consti-
tuys el eje de 1a Actividad Administrativa y que consecuentemente

el objetivo de regulacisn cast Onico del Derecho Administrativo.

Suele decirse que el Municipio es una Empresa de Servicios
pero nb, el municipio es mucho m&s que eso; porgue es una Adminis
tracti6n POblica; porque en ella el superior interfs es el de 1a -

comunidad, Vo que sf debe afirmarse es, que a nivel municipal, sf
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12 Autonomfa practfcadas no se traduzca en una eficacia del servi

cfo POblico y 1a Autonomfa se quede en pura ficcidn.

En tiempos pr8ximos pasados e! municipto mexicano se enfren-
t6 2 una suma de problemas de diversas fndoles y como consecuen-
cia se perdif el dinamismo econfmico socfal y polftico, provocado
por el desequilibrio regional y el proceso de descentralizacisn -
de acctones y decisiones, crisis econdmica y agraria, flotacidn -
del peso, etc. Hoy no deja de estar el municipio en penurta, pe-
ro ahora se sfente m&s atenuvada, se tiene ayuda, aln stendo m¥ni-
ma de los Estados y 1a Federacidn, ya no se v& notoriamente debi-
T1tado Ya mayorfa de los Municiplios del pats, n{ la pérdida de la
confianza de los cfudadanos hacia sus Gobernantes, no obstante =--

que sigue Ta riqueza nacfonal, en una minorfa de regiones.

Sin embargo para superar mejor Ta situacidn actual y lograr
avaﬁzur en 1a consecucisn del bienestar socfal y de manera espect

fica, en el ambfente Municipal se requiere:

1.- Formular los mecanismos Tegales y administrativos nece-
sarios con el fin de lograr una effciente conjuncifn de volunta-

des y esfuerzos, entre los municipios de un mismo Estado.

2.- Que estos mecanfsmos vayan dirfgidos 2 1a mejor presta-

ci8n de Tos Servicios Pablicos.

3.~ Mayor parttcipacién de los funcionarjos municipales en

1a coordinacidn y asoctiacibn de ayuntamientos para celebrar convg



100

nios de coordinaci6n que tengan por objeto; la realizacisn de --

Obras y la prestacidn de Serviclios POblicos.

4.- Legislacion y reglamentacifn de convenios, entre Muni-
cipfos de un mismo Estade o entre Municiplos de Estados diferen-

tes.
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5.3 LA NECESIDAD DE AUMENTAR LOS
CONVENIOS MUNICIPALES.

En 1a fnfciativa a las reformas y adiclones al artfculo
115 Constitucional (*) enunciads por el Ejecutivo Federal al - -
fonstituyente Permanente destacan dos aspectos sobresalientes --
que son sin duda: el principio de 1a concertaciln mediante el --
cual Yos municipios estdn facultados para celebrar convenios con
los estados y con 1a misma federacibn e inclusive con otros munj

pios para el cabal desempefio de sus obligaciones.

E1 segundo aspecto tambifn en materia municipal estln -
los servictos plblicos, estos considerados como una laguna de --
nuestra constituci6n; la cual antes de la reforma existfa indef)
nicién de estos servicios, esta imprecisién impedfa 1a 1imita- -
ci6n necesaria de 1as respectivas esferas de competencia, unida
a 1a incapacidad de algunos Ayuntamientos, auspiciaba 1a absor-

cisn de funciones por los gobiernos locales y federales,

Ambos aspectos, tanto el convenio municipal y los servi
cfos pblicos se sefialan en el inciso IIl del menclionado artfcu-

To constitucional que dice:

“Los municiplos, con el concurso de los estados, cuandeo

asY fuere necesario y 1o determinen 1as leyes, tendr&n a su -~

(*) Esta reforms se funds en los resultados de las consultas po
pulares en las campahas presidenciales de MExico de 1981.
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cargo Yos sigutentes servicios pblicos.

s)
b)
. c)
d}
e)
f)
9)
h)
1)

Agua potable y alcantariilado.

Alumbrade POGblico.

Limpia.

Mercado y centrales de abasto.

Panteones,

Rastros.

Calles, Parques y Jardines

Seguridad pOblica y trénsito.

Los demls‘qué 1as legtslaturas locales determinen,
seg0n las condiciones territortales y socioeconsmi
cas de los municiplos, ast como su capacidad admi-

nitrativa y financiera.

Los municiplios de un mismo estado, previo acuerdo entre

sus ayuntamientos y con sujeci6n 2 1s ley, podrn coordinarse y

asociarse para la mis eficaz prestacifdn de los servicios plbli.

cos que les corresponda

Ccon las circunstancias que viven actualmente las ctuda-

des del pats, algunos con acelerado desarrollo econdmico e indus

trial, otras con suficiente potencial de Tlerras y de servicios,

pero con escasa poblacibén y baja economis, ciudades con turismo

y ciudades cast desérticas, ciudades dormttorfos y otras con - -

grandes flujos migratorios frente a ciudades con altas concentra

ciones permanentes. Serfa imperativo intentar buscar un orden a
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estas cludades ubicadas muchas de ellas en 1os municipios de todo

el territorio nacfonal.

Por 10 que las nuevas condiclones de tas ciudades actua-
lTes exigen que se asegure una vinculacitn entre las demandas y de
cisiones y se apliquen, asf 1a figura jurfdica que ha sido eleva-
da a rango constitucional, el instrumento de toncertacidn que de-
sarrolla una suma de actividades y que el ejercicio de 8ste, da -
lugar & 1a promocidn y colaboracibn de acuerdos municipales, refi
riéndome a los convenios {ntermunicipales. Por 1o que el munici-
pio como institucién fundamental de 1a vida actual que enclerra -
1a expresi6n de orden local, tiere nuevos cometidos que reempla-
zan las viejas formas y conceptos csducos y debe tomar decfsiones
firmes para atender todas las demandas de estss ciudades municipa
les, con 10 que se lograr$ que ahorre energfa, recurses y tiempos,
aplicando correctamente estos convenios, que tienen plena valida-

cién jurfdica.

Consideramos que es menester por lo expresado anterior-
mente, aumentar los convenios intermunicipales, para resolver - -

grandes problemas municipales como los siguientes:

- Electorales.

-~ Soctales

- Culturales

- Conflictos de legislacifdn

~ Conflictos de cauces de Rios por cogtaminaclon.
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- De obras plblicas

- De

Conflictos de Limites territorfales.

*
EY territorio municipa{ gomo un elemento fundamental del
municipio (porque sin 81 no puede haber municipio) no deja de ser

materia de contrato.

€1 territorio de un estado no es otra cosa que el &mbito
espacial de validez del orden jurfdico, 1lamado estado. Y no com
ﬁrende Ontcamente, la superficie terrestre sino el territorio, co
mo un Smbito tridimenstonal que comprende el espacto situado, - -

arriba y abajo del plano terrestre, ademds de &ste.

Conflictos de legislacidn.

Estos son muy variables, porque cada estado tiene su pro
plo sistema de solucibn, sin embargo podemos generalizar algunas

caracterfsticas comunes en sus sistemas normativos.

Casi la totalidad de las legislaciones admiten como una
primera forma de solucidn a este conflicto Ya vida de los Conve-

nios los intermunicipales.

(*) Tena Ramirez Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Editg
rtal Porr0a, 9a. Ed.’ Mé&xfco 1968, pSg. 182 y ss.
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S1 blen es cterto que tamb1&n 1a mayor¥a de las legisla-
ciones locales sefialan como requisito de validez de esos conve- -
nios su aprobaci8n por el Congreso Estatal, con excepcifbn hecha -
de Ja ley del Munfcipio Libre del Estado de Chiapas, cuyo artfcu-
To 16 dfce: "Las controversfas que se susciten entre 1os munici-
pios por limites de sus respectivos territo- -
rios, se resolver&n por ellos mismos y sélo que estos no sean po-
stble, ocurrirdn al Congreso para que resuelva en términos de - -

equidad”.

*Ahora bfien en el caso de que se logre un convenio entre
lTos municipios que intervienen en el conflicto, 18 soluci6n, ta -

reglamentarSn las entidades federativas en dos corrfentes que son:

- Que &1 conflicto sea resuelto por el Congreso.

- Que el conflicto 1o resuelva el Tribunal Superior de

Justicia”.

La Ley Org&nica del Estado de M&xico, en su artfculo 4o.

sefiala:

"La creacidn y supresfén de municiplos, cambfo de resi-
dencta de las cabeceras municipales y las cuestiones que se susci
ten sobre los 1Tmites intermunicipales, serfn resueltos por la le

gislatura del Estado".

As! muchos estados sfguen este sistema como el Estado de

Campeche, en el artfculo 21 de Ta Ley Orgfnica ﬁunicipal. como -~
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1as leyes Orglnicas de los Estados de Aguascalientes y Morelos,
en sus artfculos So. y 4o0. respectivamente que 1a ley Orgénfca -

del Estado de M&xico.

CONFLICTNS DE CAUCES DE RIOS POR CONTAMINACION.

Entre otros problemas que tienen los Ayuntamientos del -

pafs, tenemos ejemplos muy claros como son 1os sigufentes:

El poblado de yau}epec. Estado de Morelos tuvo problemas
sertos con el municipio de Cocoyoc de ese mismo estado y para con
trarrestar 1a contaminacidn del rfo se hizo a través de un finstry
mento juridico multicitado, et cual era la tinica posibilidad, los

convenios entre estos dos municipios.*

CONFLICTO DE DESORDEN URBAND

‘Un ejemplo de este conflicto lo encontramos en el Estado
de Mé&xico con dos municipios conurbadesel Municipio de Metepec con
el Municipio de Toluca, & través de los mencionados convenios in-
termunicipales para resolver problemas de una desenfrenada y. de-

sordenada urbanizactdn a 1a falta de servicio.
CONFLICTOS DE CONTAMINACION

As1 tambié&n podr&n-existir convenios sobre problemas am-

* Revigta bimestra)l "Estudlos Municipales No. 2" P&g. 122
srfa. de Gob. 1985.
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bientales como preocupacién mundisl nacfonal y municipal, porque
todas las personas tienen el derecho fundamental de gozar de un
amhiente sano, correspondiendo a1 municipio garantfizar el blenes

tar general a Ta mayor cantidad posible de personas.

Estos se han dado, el Estado de MExico con el Distrito
Federal, y entre los municipfos del Estado de M&xico los conve-
nios han sido muy varfados, desde 1a vigilancia del frractonal -
tala de &rboles en la zona hasta medidas contra la contaminacidn

ambiental,

Por lo tanto se observe la importanctie y pertinencia --

que se haya introducido este {instrumento.

La existencfa de este permite asegurar mejor el manteni
mfento de 1a infraestructura y la continuidad en la prestacisn -
de cfertos servicios b&sfcos, al 1gual que permite generar condi
cfones nuevas, de apoyo comln entre municipios, para avanzar en -

el fomento de su propfo desarrollo.

Por su fmportancia es necesarfc que el marco general de
estos convenlos se precise y se desarrolle paulatinamente, sdemis
de delinear nuevas polfticas estatales y naclonales para que los
gobiernos municipales practiquen y ejecuten estos acuerdos cole-
glados, de ahf que sea necesario que todos los presidentes munict
pales al fgual que sus secretarios, reflexfonen mejor sobre estos

benignos acuerdos y participen cada vez mfs en la solucidn de los
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problemas de realfractén de obras, prestactén de servicios pdblt

cos y demfs actividades.



109

5.4. LA NECESIDAD DE REGLAMENTAR LOS CONVENIOS
PUNICIPALES.

No existe en Derecho PGblico Mexicano reglas precisas, sobre
la competencfa de los tres niveles de gobierno, respecto a 12 - -

prestacisn de los servicios pldblfcos, mucha menos sobre convenfos

entre munfcipios.

Por 1o que resulta imperativo encontrar las fb6rmulas legales
que reglamenten la participacibn y competencia de cada uno de es-
tos nfveles que Ja fijen y determinen estos servicios, asf como,
cudndo y en qué forma se deben de celebrar estos convenios. Y en
Derecho Constftucfonal tambi&n se debe precisar 1a Tegislacifn de
la actividad de un mismo estado, considerando 1o que sefiala la --
Constitucién General, formulando 1os mecanismos legales y adminis
trattvos, con el fin de lograr esta eficiente conjuncibn de volun

tades y esfuerzos entre los munfcipios de una entidad federativa
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y obtentendo as? un buen desarrollo regfional,

Con 1a reglamentaci8n adecuada adn con limitados elementos -
de capacidad administrativa que pudiera disponerse, se deben pre-
cisar y reglamentar los convenios y apoyarse mutuamente los muni-
cipios, para 1a solucidn de los servicios piblicos mintmos, no s
1o a nivel de proximidades geogr&ficas, sfno adn aquellos munfici-

plos distantes unos de otros, pero que se resolveran necesidades

comunes.

No obstante 1a serfie de controles establecidos en las constl
tuciones de los estados y refterando en las leyes respectivas que
signffican "Una supeditacién" total de los municipios a los 6rga-
nos centrales, promulgar sus leyes org&nfcas, lo hicieron con el
criterio jurfdico -polftico en el sentido de encontrar su funda-
mentacitn en 1a tradicidn y costumbres locales, Jo que impide la
modificacibn sustancfal del municipio y su ajuste-con la veloci-

dad de Tos fenBmenos socfales.

Desde el punto de vista normativo, la reforma municipal des-

taca varfas etapas:

1) Expedicion de reformas al artfculo 115 Constitucional (ya con

clufda)
2) Incorporacifn de estos nuevos principios a las Constituctones

de los Estados (etapa de proceso), ast como a sus leyes orgé-

nicas correspondientes.
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3) Deber& cumpltrse 1levando a cabo las acciones neceslfils para
que cada uno de los municipfos del pafs asuman los nuevos - -

principfos municipalistas en sus propios ordenamientos.

Por 1o que para poder ejercer el derecho consignado en 12 --
Constitucidn Polftica, se requiere lograr un ré&gimen municipal en
materia de convenios gque concuerden con los principios de liber-
tad municipal y asf desarrollar’ una serfie de actividades de promo
ct6n y aumento de estos conventos que muy poco, nuestra legisla-
cién se ha ocupado, resultando as? fndubitable esta herramienta -
que 1a misma constitucidn prevé y constituye una forma adecuada -
para el desarrollo, relativo al &mbito de 1a comunidad municipal

m&s necesftada.

Se ha sefialado por otra parte, que en razdn de la gran diver
sfdad de municipios en el pafs, remotamente seApuede pensar en -«
una reglamentacifn tipo, mis confines orfentadores para todos - -

ellos.

Es a través del iInstrumento Jegal T1lamado “Ley Orglinfca Muni
cipal™ y los "Bandos Municipales™, que establecen los derechos y
obligaciones tanto del Ayuntamiento y de sus miembros, como de --

los habitantes munfcipes.

No obstante a que de acuerdo al &rgano que To expide, las Le
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yes Orglénicas Municipales *) y los Bandos Municipales, son dife-
rentes, es de suma {importancia que se logren trascender 1os mode-
Jos legales tradicionales, advirtiendo 1a diverstidad municipal., -
En este sentido se debe buscar que Tas legislaturas y los munici-
pios en particular, al expedir estos ordenamientos, dicten en rea
14dad normas que 1o rijan para dar solucitn 2 sus problemas y es-
tablecer 1as bases de su propio desarrollo, pero la condicifn de

estas bases, es que sean flexibles para propiciar el desarrollo -
natural de los municipios, desechando los pretendidos paternalis-

mos que s8lo significan absurdos medios de control de los munici-

pios.

Entonces afirmamos que 1a Ley Orgénica Municipal de cada en-
tidad debe ser genérica y los reglamentos habrin de ser especiff-
cos en los aspectos socfales, polfticos, econbmicos y administra-

tivos y en la materia de convenios entre municipios,

Y si no se reglamenta de manera general y especifico, estos
convenios se destruird paulatinamente este Instrumento novedoso

y de gran 1mportancia en las comunidades de mayor necesfidad,

(*) En e} perifdico *Noticias de Hoy" (que circula en el Estado
de México), de fecha 12 de Septiembre de 1991, mencions que
el ejecutivo de) Estado se comprometif ante 121 Presidentes
Municipales de la Entidad, 2 no promover ningln cambio en -
1a Ley Org&nica Municipal, sin consultar debidamente a los
Ayuntamientos. '
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Un elemento determinante que proviene del pErrafo fipal de -~
la fraccidn II1 del artfculo muchas veces menctonado, para la ce-
Tebracidn de asoctaci6n municipales, es que se realfce con suje-
cién a 1a Ley local respectiva. Esta regulacifn local puede ser
o parte integrante de las Leyes OGrgdnicas municipales o por medio
de leyes especfales que se expidan por las legislaturas locales,
pero en ambos casos con el propSsito de normar de manera clara y
precisa que 1a asociacién de los municipios se efectde bajo bases

sustantivas y adjetivas determinadas.

De manera enunciativa, pero no limitativa, dichas bases po-

drian ser relativas a:

1) Los servicios pGblicos asociables.

2) Limitaciones para ta posible asoctacién.

3) Condiciones en que &stas pueden celebrarse.

4) Plazos de los compromisos resbectivos.

5} Procedimientos y m&todos a que deberdn sujetarse,

6) Organos jurisdiccionales a qufenes corresponda, resolver los
conflictos que pudieran surgir, con motivo de fncumplimiento

de obligaciones generales por la asocfacion.

Todos Tos Servicios PObltcos, creemos que pueden ser materia
de asocfacién, (salvo las que las legfislaturas de los estados, se

Aale como excepciones).

Los servictos de seguridad, calles, parques, serfn la excep-
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¢t6n, por su propia naturaleza, salvo en sftuaciones especiales ~
de una gran fnmediatez geogr&fica, sélo reportan interés, para --
Tos municfpios en que se encuentran ubicades. EV1 primero de - --
ellos es decir, el de Servicios de Seguridad, por estar estricta-
mente vinculado con la autonomfa, defensa y vigilancia de 1a ins-
tituctdn pablica municipal, no puede, ni debe ser materfa de aso-
clacisn, adem8s results indispensable para salvaguardar e) celo -
de los—ctudadanos de toda comun}dud. respecto & Ta jurisdiccibn y

Smbitos de poder de sus autoridades locales.

No sucede lo mismo con los demds servicios, pues en estos no
solamente es convenfente, sino ademds, en muchos casos, es necesa
rio que Tos Municipios se asocien para su mejor prestacién. En -
los servicios de agua potable, para su effcacta, resulta frecuen-
te que se tome la misma fuente hidriulica para surtir a diferen-
tes poblactones. E1 alumbrado pOblico, atendido de manera comdn,

puede stgnificar consfiderables ahorros de energla,

tos servicios de limpila, mercados, panteones y rastros en --
aquellas entidsdes con gran nilmero de municiplos, el poder concu-
rrir a su prestacifn de manera comln, tanto en inversiones como -
en equipos, en técnicos y ademfs circunstancias, materiales, pue-
de significar constderables ventajas de las autoridades municipa-
les en aspectos financleros y de recursos humanos, permitiéndoles
ademds lograr con la asocliacién lo que en muchos casos no puede -

obtenerse de manera {ndividual.
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Los convenlos intermunicipales establecen suténticos dere-

chos y obligaciones para ambas partes y en este sentido su mate-

ria estf sujeta a REGLAS DE INTERPRETACION:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Estas partes deber&n ser {interpretadas de acuerdo con el sen-
tido razonable del convenio en general, aln cuando se encuen-
tren contradiccfones en su sentido 1iteral.

Los t&rminos que se empleen en los convenios, deberfn inter-
pretarse de acua=do al sentido usual a excepcidn de aquellos
t&rminos a los que se.1es quiera otorgar cierto stgnificado -
técnico especial.

Se debe participar de la base de que en ninglin momento se pre
tende obtener una ventaja por parte de alguno de los dos eje-
cutivos.

Deber8 hacerse r?ferencia a convenios similares, elaborados -
con anterioridad, a fin de aclarar, las dudas que resulten.
SY algdn concepto de clausurs es dudoso, deber§ interpretar -
de acuerdo al espfritu general del convento.

ST en algln convenio, son admisibles para una misma cuestidn,
YTos significados, deberS preferirse aquel significado que con
ceda menor rentador para el ejecutivo que se beneficta.

Todo convenio tiene como propbsito que las estipulacliones que
se pacten produzcan efectos administrativos, econbmicos y sSo-
ctales, por 1o quo no es admirable que cuslquiera de los eje-
cutivos, argumente alguna interpretacifn que vuelva ineficaz

alguna de las estipulaciones convenidas.
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8) Otros elementos que puedan servir para Ta interpretacisn de -
un convenio, estriba en aprovechar los estadfos, anotaciones,
aclaraciones de prensa, etc. que sirvan de base para preparar

los constderandos, el proemfo o 12 clSusula del convenio.

En Derecho Administrativo es findiscutiblemente, entre todos -
el m8s flexible y dinSmico que nace de 1a realidad de los hechos -
econdmicos y socfales. Este derecho asume la releverante tarea de
proporctionar a la socleqad tas técnicas jurfdicas y que pe[m!ta 2
un estade de derecho, ordehnr mediante estfmulos y l1imitaciones, -
Ta actividad econbmica del gobierno y de las particulares, creemos
que los convenios, que los Presidentes Municipales celebren, debe-
r&n de ser siempre el refiejo fiel de las medures tesis poi!ticas
econbmicas y soclales y el reflejo también de los mds serfos avan-

ces al Derecho Administrativo Mexicano.

Pueden ser objeto de convenio, exclusivamente, las facultades
del Ejecutivo local, pero cuando menos, a nivel de Constitucidn Ge
neral no es factible que 1os municipios, cedan medfante los mismos

actos, facultades que les son propias.

Que 1a celebracifn de los convenfos es potestativo, tanto pa-

ra el Gobernador del Estado, como para ‘los Ayuntamientos.

En los convenios que celebra 1a Federacidn con los estados y

que estos, asimismo medtante convenios cedan a los municipfos, Ta
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Federaci6n como titular orfigfnario de 12s facultades cedidas, pue-
de reservarse expresamente el derecho de rescindfir &ste, en formas

debida y asdecuada cuando considers que 13 actividad no se realiza.

No existe impedimento legal para que 1a Federacidn reclame -
directamente al Munfcipfo, 1a rescisidén por incumplimiento, a pe-

sar de no ser parte, ya que se trata de una actividad de 1a que -

es titular.

Para evitar lo que en Derecho Procesal se denomina Falta de
interés, la Federaci8n Ta celebran con los estados un convenio, -~
debe ex1gir que se incluya una cl8usula en virtud de Ta cual los
estados, en los convenfos que celebren con los municipios, reco-
nozcan la titularidad y el derecho a rescindtir sin contar con la

mediaci6n o fntervencifn del estado.

Respecto a 1a competencia para conocer de posibles reclama-
ciones por incumplimiento de convenfos celebrados entre los esta-

doé‘g los Munficiplos, pidieran apuntarse Yas sigufentes:

a) SY la reclamacidn es entre la Federacifn y los Municipios, los

competentes serdn los jueces de Distrito.

Art. 104 Constitucional “Corresponde a los tribunales de la Federa
cibn de las controversfas que se susciten entre dos o mis estados
o un Estado y la federacidn, 8st como las que sugieren entre los -
Tribunales del Distrito Federal y los de 1a Federacifn o un Esta-
do.

Los conflictos que se pueden dar entre el Ejecutivo y los Ayunta-
mientos, tiene por Yo general, el carScter de polfticos, ese pu-
diera ser 12 reaz6n por 1s que su resolucibn ha quedado confiada a
1a legislatura local, o al Tribunal Superfor actuando en pleno.



18

b) ST 1a reclamaci8n es entre la Federacifn y el estado, el come
petente para conocer, es el pleno de la Suprema Corte de Jus-

tfcia de 18 Naci8n (art. 104 fracci8n IV y 105)

En el caso de existir convenfos entre 1a Federaci8n y los My
nicipios, por no existir un principio expreso que diga 1o contra-
rio, opera la regla general que se desprende del artfculo 104 ---

fraccién III", de aquellas en que 1a Federacidn fuese parte-.

En relacién con los convenios, st el conflicto se presenta -
entre el Gobernador y un Municipto, por lo general se ha—confiado

su resolucifn a 12 legfslatura local.

De conformidad con la Constitucién, los Munfcipios gozarsn -

de personalidad jurfdica, No se establece nftnguna limitacidn a -

ella.
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La mayorfa de los municipfos del pafs han concentrado conve-
nlos con su estado para que Este sea el que administre Yos impues
tos, » 1a propledad tnmobiliarfa, pues Tos sistemas de control de

estos tmpuestos dependen fundamentalmente de Jos catastros.

valores, padrdn de predios y contribuyentes y son pocos los
municiptos que cuentan con Ta infraestructura y con la base de da

tos correspondientes, para 1a cobranza de los mismos.

Para hacer operante la haclenda Municipal no basta que se ha
ya dado la reforma legislativa y que se le entregue el rendimfen-
to de las participaclones y de los gravimenes de Ta propfa inmob)
Ti{aria, es necesario capacitarles, crear infraestructura y permi-

tir en consecuencia importante financiera y responsable.



CONCLUSIONES

E]l Estado Mexicano para cumplir con su obligacibn realiza
inumerables actos juridicos y entre ellos se encuentran los con-

venios administrativos.

Desde el punto de vista administrativo, los convenios y -
los contratos son sinbnimos, no obstante que algunos autores se-
falan que el contrato tiene una funci6n positiva: crear y trans-

mitir; y al convenio una funcibn negativa: modificar o extinguir,

Actualmente no hay una ley que regule sistemiticamente a
los convenios y a los contratos administrativos y existen los --
contratos administrativos de derecho civil (prestaci6én de servi-
cios profesionales, comodato o donaci6n y adquisiciones) y de de
recho mercanti] (emisién de tftulos de crédito, de sociedad) y -

los propiamente administrativos (obra pGblica y suministro).

Dentro de los convenios administrativos del Estado, se en
cuentran los celebrados a nivel internacional, los que convienen

con entidades federativas y los efectuados con los municipios.

Entre mids frecuentes celebre convenios la federacibn, los
estados y los municipios se podrd mejorar la asociacibn y coordi
nacibn, y organfzarse en las diversas actividades que le son --
propias. Los contratos administrativos estdn sujetos tanto al -

derecho privado como al derecho pGblico, no hay criterio unifor-



me, pero se ha generalizado que los de obra pGblica son de Dere-
cho PGblico y otras que estén consideradas en el Derecho Civi] -

exhorbitante.

La base constitucional de los contratos adminfstratfvos,
concretamente los acuerdos de voluntades entre las autoridades -
gubernementales lo encontramos en el artfculo 115 Constitucional
Fracci6n IV Inciso A 20, Pérrafo. Este artfculo constitucional
se refjere a varios tipos de convenios la Federaci6n con los Es-
tados, entre estado y municipios y muy pocos a njvel intermunici

pal.

La celebraci6n de convenios entre la Federaci6n y las en~
tidades federatjvas han constitufdo el eje principal del desarrg
l1lo. Y columna vertebral de soluci6n de muchos problemas de la
sociedad moderna y en la actualidad sigue siendo primordial esta
cooperacién. Al grado de hoy en dfa ya estdn elevados a rango -

.contitucional, la celebracifn de estos convenios podemos decir -

que estdn sujetos a varios principios ejemplos:

1.- Sujetos a la legislacidn local y al Congresc.

2.~ Mientras estas instituciones no den reglas relativas
no podrdn celebrarse convenios.

3.- Comprenden actos de naturaleza ejecutiva y no legis-
lativa.

4.- Que sean potestativos y no obligatorios.



5.- Si no se cumple, rescindir el convenio, sin necesidad

de declaraci6n judicfal, por ser autoridad titular.

CONVENIO ENTRE ESTADO Y MUNICIPIO

Un claro ejemplo de este convenio es el administrativo-trj
butario y tienen su base en la propia constituci6bn al mencionar -
el artfculo 115 Constitucional "Los municipios podrén celebrar --
convenios con el Estado, para que se haga cargo de algunas de las

funciones con la administraci6n de las contribuciones".

También este tipo de convenios son potestativos tanto para
el Gobernador del Estado, como para los Ayuntamientos y la compe-
tencia para reclamaciones entre estos, por 10 general se ha con--
fiado a la legislacién local, (casi siempre son de caricter polf-

tico) y al Tribunal Superior en pleno.

CONVENIOS INTERMUNICIPALES.

Son instrumentos novedosos, que sirva mejorar la realidad
de los municipios, a través del derecho. Es una de las grandes -
aportaciones de la Administraci6n PGblica y que da posibilidades
ilimitadas de desarrollo en el pafs, en los servicios pGblicos y
servicios de interés general, el cual ha tomado su papel Importan

te, desde la reforma municipal hasta nuestros dfas.



El municipio como persona jurfdica, tiene la calidad de me

. nor, no por su jerarqufa, sino por su territorio y poblaci6n y no
es considerado como simple integrante de los estados, sino un 6r-
gano del Estado, como una instituci6n fundamental de la vida con

facultades y responsabilidades.

Desde su origen fue considerada de una importancia jnusita
da desde la conquista, y a la fecha ha logrado sobrevivir, esto -
es un gran triunfo, constitucionalmente es considerado como base
de la divisién territorial y de su organizacifn politica y admi--
nistrativa, con personalidad jurfdica y patrimonio, administrado,
por un Ayuntamiento, no habiendo autoridad fntermedia y teniendo
el principio de no reeleccifn, ademds administrando libremente su

hacienda.

Desde 1917 fue considerada la Autonomfa Municipal, pero de
ninguna manera reglamentada, y tendrd autonomfa, desde el &mbito
geogrifico, pero no autonomfa econ6mica, y a partir de la reforma
Constitucional se robusteci6 la libre administracitn de su haclen
da, sin embargo la federacidn y los estados han adoptado una acti

tud paternalista.

Lta autonomfa municipal crecer§ si aumenta la descentraliza
cién, el municipio administrativamente ya no es un organismo de -

la descentralizacidn administrativa por regi6n, més bien es una -
estructura polftico-administrativa y no tiene nexos directos con

la organizacifin central federal.



El municipio polfticamente se refiere al control,
vigilancia y coordinacién del o6rgano centralizador al igual
que los Estados, Dentro de las facultades de los ayuntamientos,
estdn las de tener a su cargo los servicios pGblicos, coordinarse
y asociarse con otros municipios, para la mds eficaz prestacién
de estos servicios, ciertamente el municipio es el que mas
directamente recibe las demandas populares, y tiene que resolver
los para asf dar una mejor calidad de vida a los que viven

en el seno del municipio,

Sin embargo el municipio tiene problemas muy fuertes
de desempleo, migracion, irregularidad de industria eficaz,
y adem8s refleja clara dependencia de autoridad estatales

y federales.

Y aGn con sus mGltiples problemas el munfcipio no
se ha cruzado los brazos y ha tomado medidas decistvas una
de ellas es la mancomunidad de municipio, esta medida constituye

abandono inteligente a las formas paternalistas.

PROBLEMATICA MUNICIPAL

Al mayor nOmero de problemas municipales, se refleja
la dependencia de autoridades municipales, a las estatales
y federales: provocando desinterés de las autoridades municipa-

les, siendo el mds fuerte problema, el econbmico. La concentra-



cién econbmica en unos cuantos municipios ha determinado
la emigracibn del campo a centros f{ndustriales, de f{gual
forma cuando la industria crece, la agricultura se empobrece, -
pero serd entonces entre otras instituciones juridicas-politi--
cos, aplicar correctamente los convenios entre ellos para

maltiples soluciones

ALTERNATIVAS DE SOLUCION.

Serén las siguientes:

1).- Descentralizando 1la economia y adquiriendo

poco a poco capacidad de organizaci6n.

2).- Equilibrando la agricultura y la industria

e impulsar trabajos tradicionales.

3).- Evitar la migracién, creando trabajos de beneficio

personal y colectivo.

4).- Atender la educacifn, salud y todos los servicios,

buscando mejor independencia polftica y econtmica.

La satisfacciébn de los servicios pGblicos desde el
agua potable hasta la seguridad plblica han sido muy lenta,
debido a la existencia de problemas dentro y fuera del munfci--

pio.



Hay un mecanismo de concertacién tanto de los gobiernos -
de los estados con la de sus municipios, que ha atenuado la peny
ria de estos servicios y es el llamado “Convenio de Desarrollio -
Municipal", en el que se distribuye la inversj6n, de acuerdo al
grado de desarrollo de las regiones. Y las alternativas de este

mecanismo serd:

-- Asignar mejores recursos econfmicos de la Federaci6n
a los estados y de estos a los municipios.

~- Continuar con la reforma legislativa.

-~ Qrganizar y coordinar los tres niveles de gobierno.

-- Creacion de centros de estudjos para-la mejor planea-

ci6n munictpal.

CONVENIGS ENTRE LOS MUNICIPIOS PARA LA SOLUCION
DE SUS PROBLEMAS.

Cada dfa se transforma gradualmente la ciudad municipal,

mediante un determinado orden y coordinacifn.

El municipio actual ya no es simplemente empresa de servi
cios, ahora tiene cometidos que antiguamente eran sefialados a --
los gobiernos de los estados y a la federaci6n. En tiempos pasa
dos el municipio se enfrent6 a una suma de problemas diversos, -
viviendo en una penuria, por la poca ayuda de la federaci6n y el

estado; no obstante sal{6 adelante, y aGn sigue siendo minima es



ta ayuda, por 1o que se propone para mejorar la sftuacifn lo si-

guiente:

1).-

2).-

3).-

4).-

Formular mecanismos legales y administratives nece-
sarios con el fin de lograr una eficiente conjun- -

cibn y esfuerzos.

Que estos mecanismos vayan dirigidos a mejorar la -~

prestacibn de los servicios piblicos.

Mayor participacion de los funcionarios municipales
en la coordinacién y asociacién de ayuntamientos pa

ra celebrar convenios de coordinacibn.

Legislacién y reglamentaci6bn de convenios entre mu-
nicipios de un mismo estado o entre municipios de -

estados diferentes.

En la necesidad de aumentar los convenios municipales, el

artfculo 115 Constitucional destaca dos aspectos: Servicios PG~

blicos y Convenios Intermunicipales con las circunstancias que -

vive actualmente las ciudades del pafs; exigen una vinculacién

entre las demandas y decisiones y se logra a través del instru-

mento jurfdico de promocién y colaboracién de acuerdos municipa-

les; y de esta manera el municipio cumple en lo fundamental, - -

reemplazando las viejas formas y conceptos caducos. Los conve--

nios intermunicipales que pueden suscribirse som: electorales, -



soclales, culturales, conflicto de legislacién de territorio, de

contaminacién, de obras paGblicas, etc.

Por lo anterior se observa, }a importancia de seguir au-
mentando la suscripcién y prdctica de este instrumento jurfdice
reciente; y aunque de antigua creacién, practica muy necesaria

en la actualidad.

La existencia de estos convenios, permite asegurar la --
continuidad de servicios bdsicos y avanzar en su desarrollo pau
latinamente por su importancia, dando lugar a que los funciona-
rios de los ayuntamientos del pafs, practiquen y ejecuten estos
acuerdos colegiados, de aquf que sea necesario que los presiden
tes mupicipales y secretarios, reflexionen sobre estos benignos
acuerdos y participen cada vez mds en la soluci6n de los proble

mas y de la prestaci6n de servicios pGblicos.

La necesidad de reglamentar los convenios municipales no
existe en derecho mexicano, reglas precisas sobre los convenios
entre municipios, por lo que resulte imperativo encontrar las -~
férmulas legales, con la reglamentacién adecuada se debe preci--
sar los convenios y as! apoyarse mutuamente los municipios y re-
solver sus problemas m{nimos, no s6lo a nivel de aproximidades -

geogrdficas sino aquellos municipios distantes unos de otros.

Normativamente podemos sefalar: que se incorporen a estos



nuevos principios (convenios intermunicipales) a todas las cons-
titucfones de los estados y paralelamente a sus leyes orgénicas
municipales correspondientes y cumplirse, estos principios muni-
cipales logrando as{ un mejor régimen municipal en materia de --
convenjos estos deben concordar con el principlio de libertad mu-
nicipal. Si bien es cierto que los municipios del pafs tienen -
una gran diversidad, pudiera pensarse en la elaboraci6rn de una -
reglamentaci6n tipo general, dando flexibilidad para que los es-

tados 1o adecGen a las circunstancias de. su entidad.

Un elemento serd el que se realicen con sufecién a la ley
local, de aht su importancia de la incorporaci6n reglamentada de
estos instrumentos a las legislaciones locales, enunciamos algu-

nas bases:

-~- Qué, servicios pGblicos deben asociarse.
--- timitacfones y condiciones de la asociacidn.
-~- Condiciones, plazo, procedencia y métodos a que deben

sujetarse, etc.

Enunciamos también algunas reglas de interpretacién:

1.~ Interpretarse de acuerdo con el sentido razonable del -

convenio en general.

2.- Los términos deberdn interpretarse de acuerdo al sent{-

do usual.



3,- Si hay cl&usulas dudosas, se deberd interpretar de

acuerdo con el espfritu general del convenio.

Pueden ser objeto de convenio las facultades del ejecuti-
vo ‘local, a nivel constitucional no es factible que los munici--
pios cedan mediante los mismos actos, facultades que les son pro

plos es potestativo para ambos la celebraci6n de convenlos.

Al celebrar un convenio la federaci6n con los estados, de
ben incluir una cl8usula reconociendo la titularidad de éste (pa
ra evitar lo que en derecho procesal se denomins falta de inte--

rés).

S{ hay reclamacidn entre la federacién y los municipios -
los competentes son jueces del distrito y si lo hay entre la fe-
deracifn y el estado competente es la Suprema Corte de Justicia

de la Nacibn.
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