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COMENTARIOS SOBRE LA CONCESION DE
SERVICIOS PUBLICOS COMO UNA FORMA
EFICIENTE EN EL DESARROLLO DE LA
ADMINISTRACION DEL ESTADO



INTRODUCCION



I

En nuestro pais, como en otros,
numerosas necesidades colectivas que deben ser satisfechas por
el Estado, se satisfacen por los particulares, por medio de la

gestion privada.

Existen varios medios por los que se
permite la gestion privada, entre los cuales se encuentra la figura
juridica denominada CONCESION, que es precisamente la que
permite la colaboracion de los particulares con el Estado, cuando
éste les concede la prestacion de un servicio puablico, y esta figura

es precisamente la que comentaremos brevemente en esta tesis.

No existen, a pesar de ser un medio muy
usual de colaboracion, trabajos juridicos amplios que sirvan de
base para su desarrolio; sin embargo los particulares que
desarrollan cualquier actividad publica en beneficio de una
comunidad, tienen que sujetarse a lo establecido por las leyes
para que se les conceda por parte de la autoridad la explotacion

de un servicio publico.

La comprension de esta Institucion sera
precisa, sl se expone previamente adquellos principios
fundamentales de Derecho Administrativo, sobre los que

descansa la estructura de dicha institucion.

Consecuentemente, este trabajo compren-

dera cuatro partes o capitulos que son: Primero, Sinopsis



m

Historica de la Administracién Publica; Segundo, la Concesion en
la Administracion Pablica en nuestro pais; Tercero, el Derecho
" Administrativo y la Concesién de los Servicios Plblicos; Cuarto, la
Concesion de Servicios Publicos en la Legislacion Mexicana.

Todo lo anterior es sin pretender que sea
un estudio completo, sino es un esfuerzo por el que se trata de

hacer comprensible esta institucién.

Por lo anterior y teniendo el temor fundado
de que el presente trabajo no cumpla con las caracteristicas de
una investigacion acabada, solicito a ese H. Jurado que al
evaluarla tome en consideracion el animo personal de superacion

académica.



CAPITULO 1I

SINOPSIS HISTORICA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

1.- Origen y Evolucion.
A.- Grecia.

B.- Roma.
2.- En los Siglos XIV al XIX.

3.- Epoca Contemporanea.
A.- Francia.
B.- Espana.
C.- Inglaterra.
D.- Estados Unidos Mexicanos.
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1.- ORIGEN Y EVOLUCION.

Resulta evidente que las funciones del
administrador contemporaneo las encontramos en los
antecedentes mas remotos a través de la historla. De ahi la
similitud entre la problematica administrativa de los pueblos
antiguos y la que enfrenta hoy dia el Estado social de derecho.

Basta sefalar lo dicho por LANGROD,
cuando afirma: "Las manifestaciones espectaculares aunque
dispersas y no sistematicas del pensamiento administrativo
podrian encontrarse en las ideas de los filosofos de la antigiiedad
griega y romana, en los escritos de época feudal, en los principios
tacticos de los ejércitos, en la obra secular de la iglesia romana,
en la doctrina del naciente Estado policia -el cameralismo- en
fin, en las concepciones juridico-administrativas del Estado de

derecho.

Siempre en todas partes, a través de las
combatientes necesidades de las instituciones, se propendié a la
organizacion del trabajo colectivo, a la razonable distribucion de
la tarea, al preambulo de las informaciones y a la combinacion de
los medios que permitieran tomar las decisiones adecuadas y su

control.

Pero este pensamiento en sus sucesivas
encarnaciones, siempre quedaba aislado, st se le estudiaba de un

modo unilateral, bajo un solo é&ngulo, ya que la evolucién de las
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concepciones consagradas seguia solo de lejos a las
modificaciones de las estructuras y al incremento inesperado de

las funciones”. (1)

Procede pues, conocer los rasgos generales
de la administracion de las principales civilizaciones de la
humanidad para determinar hasta qué punto los hombres de la
antigiiedad, de la edad media y de la era moderna, estaban

imbuidos de la ciencia de la administracion.

A.- GRECIA.

La historia de Grecia nos ha legado
profundas lecciones de democracia y cultura. En cuanto a
administracion publica se refiere, Grecia, al igual que otros
pueblos de la antigiiedad, no ha dejado documento de donde
deducir las caracteristicas de su gestion publica. Hay autores
que afirman que los estados griegos tuvieron cuatro tipos de
gobierno, puesto que sus ciudades estuvieron regidas por
monarquias, aristocracias, tiranias y democracias, salvo Esparta

donde siempre imper6 la aristocracia.

Cabe recalcar, como ya se dijo
anteriormente, de la ausencia de documentos que avale las
caracteristicas de una administracién publica en Grecia, pero esto

no quiere decir que no existiera, inicamente que era manejada de

[81] AMARO GUZMAN R. ‘“Introduccién a la Administracién Pablica”. Mc,
Graw-Hill, México, 1986, pag, 55.
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acuerdo al tipo de gobierno que imperaba en las diferentes polis o
ctudades, existiendo de esta manera un control administrativo de

acuerdo a las necestdades de la misma sociedad.

Los griegos en el proceso de su
administracién publica aprendieron a acufar moneda (sin que
hayan sido los primeros) y muy pronto sufrieron el impacto de
esta nueva modalidad en su economia. El ciudadano experimento
una nueva sensacion de independencia que le dio mayor libertad
de movimiento al saberse dueiio de una cantidad de dinero (poder
adquisitivo) que podia emplear a su antojo para satisfacer sus

necesidades.

Ademas del acufamiento de moneda,
existian servicios publicos que eran motivo de un control
administrativo, tales como las tornas de agua potable, permisos de
construccion, sistema de drenaje y alcantarillado, reglamentacion
de asuntos religiosos tales como festivales y ceremonias, entre

otros.

B.- ROMA.

De las administraciones del mundo antiguo
desarrolladas en pasadas civilizaciones, no conocemos hoy mais
que algunos nombres de cargos como diriamos ahora, y de

empleos con vagas indicaciones de sus cometidos, mas noticias
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comenzamos a tener sin embargo por lo que se refiere a algunas
cludades griegas, en especial a aquellas que han sido mas
estudiadas como Esparta. Mucho mas informacion tenemos del
mundo romano, por tal razén podemos considerarlo como

representativo del periodo antiguo como histéricamente lo fue.

Pero a pesar de que el mundo romano es el
que nos ofrece mas datos, éstos son realmente pobres, ya que los
romanos tenian desde el mas antiguo periodo republicano una
excelente organizacién administrativa, lo deducimos de un dato
cierto: su excelente organizacion militar. Todos los sociélogos
estan de acuerdo en que no puede existir una organizacion militar
sin la correspondiente organizacion administrativa. De la
organizaciéon militar romana, los historiadores destacan no tanto
los hechos bélicos -sobre los cuales influyeron otros muchos
factores- como a la capacidad de sostener largas campafias en
cualquier estacion del ano, la rapidez de la organizacion, asi como
el alto nivel técnico de las tropas. Todos estos hechos
administrativos postulan la existencia de wuna sélida
administracion civil subyacente.

La Historia de Roma abarcé mas de mil
afios y se dividi6é en tres grandes periodos, segun la organizacion
politica y forma de gobierno que prevalecié en cada uno de ellos.

Estos periodos o etapas fueron:
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La Monarquia {de 753 a 509 a.C.);
La Republica (de 509 a 29 a.C.);
El Imperio  (de 29 a.C a 476 d.C.).

LA MONARQUIA

Antes de la cultura romana, florecié en
Italia 1a de los Etruscos, que llegaron a fines del siglo IX a.C., y
ocuparon el centro de la peninsula y el valle del Rio Po. También
los griegos arribaron aqui en 760 a.C. y se extendieron por Sicilia,
el Golfo de Tarento y la Campaiiia, es decir al sur de Italia, donde
fueron la Magna Grecia. Pero en el afio 753 a.C. los latinos de
Albalonga (ciudad cercana al lago Albano), fundaron Roma, cuyo
primer Rey fue Rémulo quien poblé la ciudad, con mujeres
raptadas a los sabinos pueblo colindante con los romanos. A
Rémulo siguieron otros sels reyes, en el aio 509 a.C. el pueblo
destroné a Tarquino el soberbio, el séptimo rey romano, y el cual
proclamé la REPUBLICA dando fin en ese momento a la etapa de

la Monarquia.

LA REPUBLICA

En el siglo V Roma se convirtid en una
Republica, después de ser derribado el ultimo de los reyes por
una revolucion democratica. Asi aparecleron nuevas
instituciones como la de los consules, el senado, los comicios u

organizacién de los plebeyos, que alcanzaron una cierta igualdad
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de derechos. Durante la Republica los romanos establecieron una
relativa union politica que proporcioné a Roma una fuerza capaz

de desarrollar y dominar a los pueblos vecinos.

La Organizacién de la Republica:

La Republica como sistema de gobierno en
la vida politica de Roma, fue el periodo en que intervinieron
activamente todas las clases soclales. La Republica, iniciada
hacia el ano 510 a.C., tuvo una duracién de cast cinco siglos,
duré hasta el afio 31 a.C. Durante la Reptiblica, el poder era
ejercido por dos consules, elegidos cada afio y por el senado, del
que sOlo eran miembros los patricios y los comicios y

organizaciones de los partidos integrados por los plebeyos.

En circunstancias especiales de guerras,
conflictos internos o problemas graves, era nombrado un
dictador, quien dirigia los asuntos politicos, militares y
administrativos, bajo el asesoramiento del senado.

El fin de la Republica, como forma de

goblerno, se inici6 por tres causas principales:

la. Cuando los militares retirados exigieron tierras como
recompensa a sus esfuerzos, con lo cual hubo
enfrentamientos entre las tres clases sociales dominantes:
los patricios, los plebeyos y los altos militares, formada ésta
ultima a partir de la expansién de Roma.



2a.

3a.

4a.
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Por la rebelién que comandé Espartaco, jefe de los esclavos

romanos.

Por la renuncia de los plebeyos que se negaron a tener como
unicas autoridades a las instituciones dirigidas por los
patricios, y en varias ocaslones abandonaron Roma. Los
patricios tuvieron que ceder un poco, pues necesitaban del

trabajo de los plebeyos.

Las instituciones republicanas romanas ya no fueron
capaces de gobernar los vastos territorios que las legiones
de soldados romanos iban arrebatando a los pueblos
dominados. ’

EL IMPERIO

El cambio de régimen, de la reptiblica a la

forma imperial, tuvo su origen en la guerra civil entre JULIO

CESAR y POMPEYO, caudillos apoyados por sus respectivas

legiones y partidos opuestos: aristocratas y democratas.

JULIO CESAR, obtuvo la victoria en la guerra civil y su

triunfo le abrié las puertaé del poder personal que podia llevarlo a

ser el primer emperador romano, si no hubiera sido asesinado por
CASIO y BRUTO.

Un sobrino de JULIO CESAR, OCTAVIO AUGUSTO, fue

quien implantd el régimen imperial en la historia de Roma en el

ano 27 a.C.. con él empezé la primera de las dinastias de
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emperadores, que concluyd con Nerdn, siguieron otras dinastias
como las de los Flavios, Severos, Antoninos, etc., que ampliaron y

transformaron el imperio hasta su desaparicion.

En lineas generales, los primeros siglos del
imperio (I y Il d.C.) fueron de gran apogeo politico, militar y
cultural. Incluso hubo nuevas conquistas que completaron las
realizadas durante la repiablica. Pero en los siglos siguientes (III,
IV y parte del V d.C.), comenzaron a hacerse visibles muchos

sintomas de decadencia en el imperio romano.

En el periodo imperial, la organizacién
administrativa de los romancs alcanza unos resultados que. s0lo
en el siglo XVIII se llegarian a alcanzar de nuevo, en especial en
los servicios maritimos, los servicios postales, los albergues, las

termnas, los abastecimientos, entre otros.

La grandeza de mayor trascendencia de
Roma, que aun perdura, fue su apego y vocacion al derecho. La
sociedad contemporanea ha heredado de ese derecho una
extraordinaria cultura, que ha implicado notablemente en el
contexto juridico actual de nuestros pueblos; se ha expresado sin
lugar a equivocos, "Que el lenguaje del derecho romano se ha

convertido en el idioma universal del derecho". (2)

El renacimiento del estudio del derecho

romano, "ha significado la restauracion en Europa del

2) ARIAS, JOSE, Derecho Romano, Edit. Guillermo Kraft, México, 1974, pag. 10.
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sentimiento del derecho, de su dignidad, de su importancia para

garantizar el orden y permitir el progreso soctal”. (3)

De ahi que su ensefianza en los centros de
estudios superiores forme parte de los pensadores de la carrera de
Derecho, y que hasta ahora sus principios fundamenten nuestro
ordenamiento juridico, principalmente en el derecho privado. Los
viejos axiomas del derecho romano aun tienen vigencia en todo su

esplendor y significado.

De acuerdo con Massimo S. Giannini, "La
explicacion que se daba el siglo pasado, basada en que los
romanos tenian un derecho administrativo incognito, es decir,
que no eran conscientes de su existencia, es actualmente
inaceptable, ya que, pese a que lo callaran unos y otros, deberian
quedar pruebas documentales. La explicacion debe buscarse en
los elementos estructurales del propio ordenamiento juridico de
los romanos entre los cuales conslderamos relevantes para

nuestros fines los siguientes:

a) En primer lugar la presencia del trabajo servil. Una parte
de los empleos prtiblicos era desempefada por esclavos, bien
publicos, bien privados (esclavos de las personas titulares
de los cargos). De los servi aerari tenemos repetidas
noticias en las fuentes. En la ultima época de la Republica
tenemos también noticia de libertos dedicados a empleos

publicos.

3) RENE DAVID, Los Grandes Sistemas Juridicos Contemporineos. Edit.
Aguilar, Madrid, 1967, pag. 37.
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b)  Siervos y libertos estaban al servicio no de la Repuiblica o del
Imperio, sino de instituciones singulares. El Senado, los
consules, los cuestores y, mas tarde, el "emperador”, tenian
cada uno una organizacién propia, con funciones en manos

de siervos.

c) No era necesaria una especial normativa, ya que en cuanto
a las relaciones entre poder publico y particulares, la
normativa comun era lo suficientemente elastica como para
poder regular una amplia gama de aquéllas, y por otra
parte, clertas relaciones que hoy no se podrian concebir si
no estuvieran reguladas por normas juridicas, estaban

entonces regidas por normas sociales o religiosas”. (4)

Lo cierto es que aun cuando no existiese
ese derecho administrativo, hemos recibido una herencia
administrativa romana. "Hoy dia, como en la época del imperio
romano guardando las proporciones de tiempo y espacio los
conceptos centrales de la administracién publica siguen
conservando su significado original; noclones como las de:
OFICIO, MINISTERIO, COMISION, COMITE Y ADMINISTRA-
CION, han preservado la esencia no sélo de su sentido
etimoldgico, sino también el uso funclonal que se le daba en la

Roma imperial". (5)

4) MASSIMO SEVERO GIANNINI, Premisas Soclolégicas e Histéricas del Derecho
Administrativo, Coleccién Estudios Administrativos, Edita: INAP, México,
1980, pag. 20,

(5) JIMENEZ CASTRO WILBURG, Tratado de Administracién. Gral.,, Ed. Trillas,
México, 1952, pag. 49.
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"Probablemente en ningin otro caso de la
historia encontramos tal diversificaciéon del funcionalismo
gjecutivo, los nombres mismos de los magistrados, cénsules,
pretores, tribunos, cuestores, ediles, curules, censores, etc., son
impresionantes por su variedad e interrelacion de funciones. De
todos ellos, el mas Interesante para nuestro estudio es el céonsul.
La evoluciéon del principio gradual de delegacion que puede
observarse a través de esta funcién nos permite entender cémo
evolucioné la organizacion de esta ciudad hacia el imperio mas
grande jamas conocido en la tierra, los consules después de la
revolucién que destruyé la monarquia, se convirtieron en los
magistrados principales”. (6)

Para mayor comprension de lo que eran los
diferentes servidores publicos del Derecho Romano mencionados
en el parrafo anterior, trataré de explicar brevemente las

funciones de cada uno de ellos.

Magistrado; magistratus; originariamente
jefe de la comunidad, posteriormente, magistrado o funcionario
autéhomo en su competencia y en el ejercicio de sus facultades;
por ultimo magistrado que desempefia functén publica, y la
propia funcién en nombre del pueblo o del Estado Romano, que le
confiere en cada caso los poderes o facultades judiciales,
administrativas, politicas o militares, de que goza en mayor o

menor amplitud segin su categoria y segin las épocas.

(6)  Ibldem, pag. 76.
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Pretor; praetor; iniclalmente cada uno de
los supremos magistrados de la constitucién republicana,
después denominados consules. Estos pretores eran elegidos por
la comitiva centuriata, sin designarsele para un servicio
determinado, sino que posteriormente a su eleccion ellos se los
distribuian por sorteo, tras lo que cada uno era independiente de

los demas en el gjercicio de su cargo y de su jurisdiccion.

Cénsul; cada uno de los supremos
magistrados de la época republicana. Primeramente fueron

llamados praetores y cadices.

El consul tenia funciones administrativas y
judiciales, aun cuando basicamente ejerciera atribuciones
militares al comandar los ejércitos; el pretor por el contrario, era
ante todo un magistrado del orden civil, su namero varié en los
distintos periodos de la historla romana, a diferencia de lo que
sucedia con el cénsul, pues siempre hubo dos funcionarios en

ejercicio de este ministerio.

La eficiencia del sistema administrativo
romano es vista como consecuencla del mismo poderio y
esplendor del imperio y de sus proyecciones militares y juridicas,
donde predomina una jerarquia y mando militar organizado, es de
suponer también una burocracia fundamentada en los mismos
postulados. Una de las limitaciones del sistena, estriba en la

descentralizacién de los consules de funciones ejecutiva y judicial,
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aun cuando se afirme que fueron aislados los conflictos de
autoridad que se presentaron por equivocadas concepciones entre
los ‘derechos y deberes particulares, ello se subsané por la

' disciplina que tuvieron en su organizacion juridica.

Cuestor; Quaestor; magistrado inferior del
pueblo romano, cuyas atribuciones variaron frecuentemente, en
un principio meros auxiliares de los consules en materia criminal

y financiera y designados por ellos.

Tribuno; Tribuni Plebis; tribunos de la
plebe, representantes de la plebe creados, segtin la leyenda, como
concesion hecha a los plebeyos tras su retirada al Monte Aventino
en el 494 a.C. no eran magistrados del pueblo romano ni estaban
dotados de imperium, y originariamente su mision era defender a
los plebeyos y con posterioridad a todos los ciludadanos contra la

autoridad de los magistrados.

Censores; censores, magistrados de la
época republicana, creados entre el afio 443 y el 435 a.C. en
numero de dos, elegidos por los comicios centuriados cada 5 arios
sin gozar de imperium ni jurisdiccién civil, encargados de la
formacién del censo de la ciudad y velar sobre las costumbres de

los ciudadanos.

Curules; Aediles Corules; magistratura
creada en la época Republicana, afo 367 a.C., reservada en sus

comienzos a los patricios y pronto hecha accesible a los plebeyos,
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encargada de la policia de la ciudad, via publica, mercados,
incendios, pesos y medidas, cuidado de los edificios publicos y

organizacién de los juegos ptiblicos.

La vigencia del principio de la delegacién
escalonada en la administracion romana, propicid una
organizacién fundamentada en la descentralizacién, carente del
debido control, repitiéndose los errores cometidos por los egipcios
en la organizacioén de su imperio. Esta reiteracién de errores hizo
exclamar a Claude S. George Jr., "Las civilizaciones parece que
nunca aprenden de los errores de otras y durante la edad media
el prineipio de descentralizacion fue otra vez violado en el sistema
de administracion feudal, con la misma extincién final como

resultado”. (7)

2.- SIGLOS XIV AL XIX.

La sistematizacion de la teoria y la practica
en cuanto a los procesos administrativos del gobierno, no es un
desarrollo reciente como algunos suponen. Desde muy temprano
en la historla de la humanidad se reconocidé la importancia de
ordenar racionalmente las actividades gubernamentales de este

tipo.

Max Weber, el gran socidlogo aleman,

demuestra que en la antigiedad hubo ejemplos de un

(7 CLAUDE 8. GEORGE JR., Historla del Pensamlento Administrativo, Ed.
Prentice, Francia, 1965, pag. 26.
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"burocratismo hasta cierto punto claramente desarrollado...
Egipto en la €paca del imperio nuevo... y el principado romano.,..
especialmente la monarquia diocleciana y el Estado Bizantino
basado en ella”. (81 Clasifica estos casos en el mismo grupo que
Ios de la iglesia catélica romana, el Estado europeo moderno y las
empresas capitalistas. Define, "el cardcter esencial de una
autoridad burocratica o magistratura que se ha desarroliado
completamente s6lo con la aparicion del Estado moderno y las

formas avanzadas del capitalismo". (9)

Albert Lwpawsky, profesor contemporaneo
de administracién puablica, presenta en su libro Administration
excelentes pruebas para destruir la tesis de que esta disciplina
surge en el siglo XIX, sus argumentos son nada menos que
declaraciones de funcionarios egipcios de Confucio, Pericles,
Socrates, Ciceron y de otras grandes personalidades,
acompanadas por comentarios de investigadores eminentes.

Segin el mismo Weber apunta la
“Racionalizaciéon” de la administracién publica se desarrolla
plenamente después del advenimiento del Estado moderno y de la
economia capitalista. En este sentido, es ruy significativa la
labor de los cameralistas en los siglos XVI, XVII y XVIII; este
grupo de profesores y administradores constituye la primera

escuela en el desarrollo modemo de la administracién publica;

3 MAX WEBER, Economia y Sociedad, Fondo de Cultura Econdémica. México,
1944, pag. 93,
9 MAX WEBER. ob. cit., pag. 85.
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sus principales representantes fueron George Zincke y Johann
Von Justi. El movimiento tuvo como fondo histérico el apogeo de
la administracién publica de Prusia en el siglo XVIII. En un
régimen de militarismo y centralizacion, florecié también la
eficlencia administrativa, caracterizindose por el mejoramiento
considerable de la capacidad y honestidad de los funcionarios
publicos; la sistematizacién de las funciones y demas condiciones
de trabajo; la reglamentacion del procedimiento para seleccionar
los funcionarios, incluyendo requisitos de educacién especializada
y examenes; y la profesionalizacion del servicio publico, que se
manifesté en el establecimiento de cursos universitarios sobre
“cameralismo”, es decir, sobre administracién y economia con

base en educacion general.

Carl J. Friedrich, en su magnifico libro
“Teoria y Realidad de la Organizacién Constitucional
Democratica", refuta la nocion frecuentemente aceptada de que la
administraciéon publica moderna se haya originado en el
continente europeo, sosteniendo en que Inglaterra comenzd a
metodizar los procesos ejecutivos mucho antes que Prusia;
"seflala que en los siglos XII, XIII y XIV los ingleses desarrollaron
instituciones centrales de superviston y control" -el consejo real,
la cancilleria y otras; un sistema de archivos y registros; la
diferenciaciéon de funciones; la reglamentacion de los requisitos
para el ingreso a los cargos publicos: y cierto grado de

profesionalizacion-. (10)

(10) CARL J., FRIEDRICH, Teoria y Realidad de la Org 6n Constit 1
Democratica: Fondo de Cultura Econémica, México, 1946, pag. 44.
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Las limitaciones de espacio impuestas por
el proposito pedagogico de este trabajo no permiten que
intentemos trazar aqui la trayectoria  histérica de la
administracién publica, pero ha sido necesario presentar estos
antecedentes de sistematizacién tedrica y practica para demostrar
la equivocacion de quienes sittian esta disciplina exclusivamente
en los siglos XIX y XX.

Aparte de la inexactitud histérica, el error
perjudica mucho a las posibilidades de desarrollo en este campo,
porque con €l se renuncia a un valioso caudal de interpretaciones
que ha venido enriqueciéndose a través de los siglos; ya hemos
advertido antes, que plerde mucho la profesion de la
administracién publica cuando no se beneficia de las ensefianzas
legadas por la tradicion de la ciencia politica y la jurisprudencia;
ahora vemos que la misma advertencia sirve para encontrar
antecedentes y analogias de enorme utilidad en los procesos

ejecutivos de épocas pasadas.

En este sentido es absurda la pretension
de buscar en situaciones culturales distintas, de etapas
anteriores, las caracteristicas de un fenémeno que por definicién
hacemos exclusivamente contemporaneo. Las peculiaridades
culturales de la polis griega, del imperio romano, del feudalismo
medieval, o de cualquier otra situacién histérica, son
significativas para nuestros problemas si, en vez de imponemos

categorias actuales, analizamos esas experiencias pasadas con
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objetividad para aprovechar la importancia de las diferencias
tanto como de las similitudes.

Recondzcase, por ¢jemplo, que en esas
otras formas de cultura, no existia la diferenciacion de las
funciones gubernamentales en legislativas, ejecutivas y judiciales
como la tenemos hoy, que la administraciéon sistematizada desde
la antigiiedad, presenta analogias muy instructivas para la
administracion contemporanea de tipo ejecutivo; y que la
ordenacion de los procesos politicos ha sido siempre de
significacion fundamental para la administracion publica, por lo
cual su historia puede ensefiarnos mucho sobre los problemas
administrativos de hoy.

Debemos reconocer la significacion de las
épocas anteriores para asi obtener una mejor perspectiva
histdérica. Pero es indiscutible que la sistematizacion de la
administracion publica adquiere un desarrollo sin precedentes
desde el ultimo tercio del siglo XIX. En este sentido puede decirse
que llega a perfeccionarse hasta nuestro presente siglo.

Las transformaciones radicales de la
cultura occidental en el siglo XIX son las causas primarias del
auge alcanzado por la sistematizacion de la administracion
publica.

3.- EPOCA CONTEMPORANEA.

La administracion publica, como disciplina

sisternatica es muy joven y todavia no tiene en su tradicién
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escuelas bien definidas con caracteristicas constantes. Su
presente estado es de fluidez, individualmente, los protagonistas
cambian con frecuencia sus posiciones y a veces sus teorias
incluyen simultineamente contradicciones metodolégicas; la
misma incertidumbre se manifiesta en la actividad colectiva de los

grupos y las instituciones.

lLa sistematizacion de la administracién
publica, se inicia a fines del siglo XIX, al grado que en la
actualidad se han desarrollado infinidad de técnicas
administrativas que dejan al descubierto el gran interés y esfuerzo
de los gobiernos para llevarla a un ambito de perfeccion, logrando
con esto evidentemente un desarrollo politico, econdmico y social,

y una mejor funcién gubernamental.

La perspectiva histdrica, es especialmente
necesaria para identificar las premisas politicas de las teorias y
practicas administrativas que seran objeto de nuestro estudio.
Las ideas y experiencias de otros paises deben juzgarse a la luz de

las tradiciones a que pertenecen.

En resumen, estas fuerzas directrices del
pensamiento y la accion que caracterizan a los siglos XIX y XX -el
apogeo de la ciencia, el capitalismo industrializado, la revolucién
democratica y la revolucidn socialista- son las claves para
comprender el curso actual de las interpretaciones sobre la

administracién publica.
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A.- FRANCIA,

Los principios de la administracion publica
en Francia, con absoluta precision se puede fljar como momento
de nacimiento de la ciencia de la administracion en el ano de
1808. Fue este afio, que ningin administrador publico debe
desconocer, cuando Carlos Juan Bonnin, publicé el libro
primigenio de nuestra  disciplina: "PRINCIPIOS DE
ADMINISTRACION PUBLICA".

La ciencia de la administracién publica es,
en la idea de Bonnin, aquella disciplina que estudia las materias
relativas a la administraciéon, y la divide en administracién
publica y administraciones especiales, que no son sino las ramas
de la primera. A Bonnin le interesa definir, desde el principio, el
significado de la categoria adininistracion publica; categoria a la
que liga el estudio de las leyes administrativas y el personal en el

que encarna la propia administracion: los funcionarios ptiblicos.

De acuerdo con lo anteriormente citado,
coincidimos con Bonnin en su definicion de Administracion
Piblica, cuando dice, "Que la administracion puablica es la
aplicacion de las leyes generales a los hombres y a las cosas, en

tanto que la justicia impone leyes de caracter particular”. (11}

Para poder dar un panorama de lo que es

en la actualidad la Administracién Pablica en Francia, haré una

(11} GUERRERO OMAR, Teoria de la Administracién Puablica, Edit. Harla, México,
1992, pig. 63.
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pequena descripcion de lo que es su organizacion territorial, la

cual est4 conformada de la siguiente forma:

a).- Las Comunas.

b).- Los Cantones.

c).- Los Distritos.

d}.- Los Departamentos,
e).- Las Regiones.

a).- Las Comunas estan administradas. por
los Consejos Municipales, electos cada seis anos por toda la
ciudadania votante de la Comnuna mediante elecciones especificas.
Su competencia es general, salvo en atribuciones propias del
Alcalde. Sus deliberaciones son ejecutorias sin  requerir
aprobacién previa del Prefecto, pero estin sujetas a un control de

legalidad del Juez administrativo a instanctas del Prefecto.

Para encabezar el Consejo Municipal, en la
primera reunién, se elige a un Alcalde y junto con él a sus
adjuntos. Normalmente, el Alcalde no es responsable de los
problemas financieros de la Comuna, salvo si actia con dolo; al
contrario, no esta exento. de responsabilidad penal. En 1988

sumaban 36,538 Comunas.

b).- Los Cantones, retinen cerca de diez
Comunas y 15,000 habitantes y en 1990 sumaban 3,808. Pero en
las cludades grandes, los Cantones sélo agrupan una fraccién de

la comuna; son ante todo circunscripciones electorales para
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elegir, en este marco, a los Consejeros Generales. Con frecuencia
son sede de ciertos servicios del Estado: gendarmeria, puentes y
caminos, y servicios fiscales.

c).- Los Distritos, retinen en promedio 112
Comunas y 170,000 habitantes y suman actualmente 335; se
crearon en 1800 para sustituir a los Distritos Revolucionarios.
En 1883, se dotaron con Consejos de Distritos, suprimidos en
1940, y vueltos a crear después de la liberacion. La
administracion del Distrito estd a cargo de un funcionario, el
Subprefecto.
Los "Distritos" de las grandes ciudades (Paris, Lyon,
Marsella) no constituyen Distritos en el sentido de la presente
definicion; los "Distritos" de Paris de hecho son cantones.

d).- Los Departamentos, desde 1975,
suman 96 en la metrépoli (a los que se deben agregar cuatro
Departamentos de Ultramar constituidos en 1946: Martinica,
Guadalupe, Guyana y Reunién}, reuniendo en promedio a
575,000 habitantes en una superficie promedio de 5,666 Km2. La
Administraciéon del Departamento esta a cargo de un funcionario,
denominado Prefecto.

e).- Las Regiones, actualmente suman
unas 22 y reunen en promedio a una poblacion de 2'500,000 de
habitantes en una superficie promedio de 24,700 Km?. Ciertas
regiones retinen ocho Departamentos y algunas otras solamente
dos.

Dentro de la organizaciéon de Francla, se
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encuentran los Ministerios, que es la estructura en la cual
descansa toda la administracion publica gubernamental; de esta

forma mencionaré los principales Ministerios que existen
actualmente:

- Ministerio de Asuntos Soclales y de Salud.

- Ministerio del Interior.

- Ministerio de Justicia.

- Ministerio de Defensa.

- Ministerio de Relaciones Exteriores.

- Ministerio de Educacion Nacional. .

- Ministerio de Economia.

- Ministerio de Industria, Correos, Telecomunicaciones y
Comercio Exterior.

- Ministerio de Equipamiento, Transportes y Turismo.

- Ministerio de Trabajo, de Empleo y de Capacitacion
Profesional.

- Ministerio de Cultura y Francofonia.

- Ministerio de Presupuesto, vocero del Goblerro.

- Ministerio de Agricultura y Pesca.

- Ministerio de Ensefianza Superior y de Investigacién.

- Ministerio de Medio Ambiente.

- Ministerio de Vivienda.

- Ministerio de Cooperacidén.

Como podemos observar todas estas
instituciones desarrollan una funcién especifica, dentro de la
Administracion Pablica.
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Para mayor comprensién de lo anterior se
puede decir que todas las instituciones citadas con antelacién son
equivalentes a lo que en nuestro pais llamamos Secretarias de
Estado.

B.- ESPANA.

La ciencia de la Administracién Publica en
Espaiia, sigue dos lineas de desarrollo mutuamente relacionadas.
Una camina en la via del cultivo de la historia de las instituciones
y las ideas administrativas espariolas; y la otra en la
reconceptualizacion de la ciencia de la administracién, tomando
como base la tradicién de la disciplina iniciada por los pensadores
de la primera mitad del siglo XIX.

En Espaina los Servicios Publicos
encuentran su unidad administrativa en los ministerios,

instituciones caracteristicas de los Estados contemporaneos.

De acuerdo con Recaredo Fernandez de
Velasco y Calvo, "Un ministerio puede definirse diciendo que es el
organismo que dirige cada una de las secciones en que suele
dividirse la actividad administrativa del Estado"”. (12)

Podemos clasificar la actividad estatal en
tres grandes divisiones: atender a las relaclones con los Estados
extranjeros; atender a las necesidades interiores del Estado;

procurarse los medios necesarios a la realizacion de esos fines.

(12) RECAREDO FERNANDEZ DE VELASCO CALVO, Resumen de Derecho
Administrativo y Ciencla de la Administractén, Edit. Barcelona, Espaiia, 1930,
pag. 237.



- 26 -

Las dos ultimas secciones de la actividad del Estado, a su vez se

subdividen en dos grandes partes. Los fines que el Estado ha de

realizar pueden depender del concepto de la tutela juridica o del

de 1

tervencion social; los medios pueden consistir en la fuerza

armada, necesaria para que el Estado se imponga al respeto del

exterlor, y para mantener su propio orden publico, y en los

medj

ps econodmicos que se resuelven en la organizacién de la

Hacienda Puablica.

dan

deng

Asi resultan cinco grandes divisiones que
el contenido de cinco Ministerios Fundamentales:

12 Relaciones con el Extranjero.

22 Mantenimiento del orden juridico interior.
32 Intervencion en las relaciones sociales.

4° Fuerza Armada.

52 Medios Econémicos.

Por consiguiente, sirviendonos de las

minaciones usuales, se constituiran los sigulentes

Ministerios Tipicos.

12 Ministerio de Negocios Extranjeros.

22 Ministerio de Gracia y Justicia.

3¢ Ministerio del Interior.

4° Ministerio del Ejército o de la Defensa Nacional.
52 Ministerio de Haclenda.
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- Pero la extension de los asuntos
administrativos ha impuesto la necesidad de multiplicar estos
organismos, y asi, aun subsistiendo un Ministerio del interior éste
se desgaja en otros varios como: de instruccion publica, de

fomento, de comunicaciones de trabajo.

De acuerdo a todo lo anterior podemos
resumir por ultimo que los Ministerios Actuales en Espafna son

los siguientes:

"- Ministerio de Estado.

- Presidencia del Consejo de Ministros.
- Ministerio de Gracla y Justicia.

- Ministerio del Ejército.

- Ministerio de Marina.

- Ministerio de Hacienda.

- Ministerio de Gobernacion.

- Ministerio de Instruccion publica y Bellas Artes.
- Ministerio de Fomento.

- Ministerio de Trabajo y Prevision.

- Ministerio de Economia Nacional". (13)

Cabe sefalar que un Ministerio esta
compuesto por un Ministro, un Subsecretario, Directores
Generales, Jefes de Departamentos y todo el demas personal que

hacen posible las funciones administrativas de esta institucion.

(13} RECAREDO FERNANDEZ DE VELASCO CALVO, ob. cit., pag. 243.
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C.- INGLATERRA.

La Gran Bretafia, por su condicién
geografica insular y por el sentido de independencia y
peculiaridad que tienen sus habitantes, ha producido un
pensamiento administrativo de acuerdo con estas condiciones.
Como es sébldo. las instituciones administrativas britanicas son
célebres por su autogestion, acorde con el intenso sentido de
participacion politica ciudadana de los ingleses, escoceses y
galeses. El hecho de que el Reino Unido contenga a Inglaterra,
Escocia, Gales e Irlanda del Norte, unidas y auténomas a la vez,
habla mucho de ese espiritu de autogobierno propio de los
britanicos.

Actualmente en Inglaterra, la administra-
cién publica hace sélo lo que las condiciones historicas dictan, es
decir, lograr aquello que no consiguen los particulares, su papel
es secundario. Por tanto, estando ausente grandes problemas
administrativos, ausentes estan las mentes que podrian darles
solucion. En la Gran Bretafia la administracion publica es
sencilla, su pensamiento administrativo también lo es. No se

piense con ello que no es importante.

La Estructura de la administracion puablica

en Inglaterra, esta conformada por:

- El Parlamento. (Ejerce funciones reguladoras y funciones
fiscalizadoras).
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- El Consejo Privado.

- El Gabinete. (Alrededor de éste gira toda la maquinaria
politica bajo la direccion del Primer Minis-
tro, dirigiendo los asuntos del pais).

- La Tesoreria, (A la cual corresponde lo referente a la
politica econdmica, coordinaciéon y mejo-
ramiento de la maquinaria gubernamental,
la adninistracién y fiscalizacién general de
los gastos de los Departamentos Ministe-
riales).

- Los Departamentos.

D.- ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
Con respecto a nuestro pais, trataré de
hacer una breve resena histérica de cémo se ha ido organizando

nuestra administracién pablica.

"El 13 de abril de 1917, Don Venustiano
Carranza siendo el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y
encargado del Poder Ejecutivo, expidié una Ley Organica de la

Administracién Publica, abrogando con ésta todas las anteriores.

De acuerdo con esta ley existian seis
Secretarias de Estado, ademas de la creacion de tres

Departamentos de Estado, quedando como sigue:



2.-
3.-
4.-
5.-
6.-
1.-
2.-
3.-
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Secretaria de Estado (que comprendia los asuntos rela-
tivos a Relaciones Exteriores y
Gobernacion).

Secretaria de Haclenda y Crédito Publico.

Secretaria de Guerra y Marina.

Secretaria de Comunicaciones.

Secretaria de Fomento.

Secretaria de Industria y Comercio.

Departamento Judicial.

Departamento Universitario y Bellas Artes.

Departamento de Salubridad Publica.

El 25 de diciembre de 1917, se expide otra

ley en la que se reorganizan las Secretarias y Departamentos de
Estado, quedando de la sigufente forma:

1.-
2.-
3.-
4.-
5.-
6.-
1.-
2.-
3.-

Secretaria de Gobernacion.

Secretaria de Relaciones Exteriores.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Secretaria de Guerra y Marina.

Secretaria de Comunicaciones y Obras Puablicas.
Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo.
Departamento Universitario y de Bellas Artes.
Departamento de Salubridad Puablica.
Departamento de Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos Militares". (14}

(14)

MENDIETA Y NUNEZ, LUCIO, La Administracién Piblica en Mexlco Imprenta
Universitaria, México, 1942, pig. 71.
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Como podemos observar con esta ley
desaparecen las secretaria de Estado y la Secretaria de Fomento,
creandose por tal la Secretaria de Gobernacién y la Secretaria de

Relaciones Exteriores.

Con respecto a los Departamentos
desaparece el Judicial y se crea el de Establecimientos Fabriles y

Aprovisionamientos Militares.

Ahora bien, con las reformas hechas a esta
Ley en 1992, se crea la Secretaria de Desarrollo Social,
desapareciendo la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y la

Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Actualmente la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, publicada en el mes de marzo de
1993, contempla los ultimos cambios, y establece la situacion

actual de las Secretarias de Estado, quedando como sigue:

"- Secretaria de Gobernacion. (art. 27).

- Secretaria de Relaciones Exteriores. (art, 28).

- Secretaria de la Defensa Nacional. (art. 29).

- Secretaria de Marina. (art. 30).

- Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. (art. 31).
- Secretaria de Desarrollo Social. (art. 32).

- Secretaria de la Contraloria General de la Federacién.
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fart. 32 bis).

- Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal.
(art. 33).

- Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. (art. 34).

- Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos.{art.
35).

- Secretaria de Comunicaciones y Transportes. {art. 36).

- Secretaria de Educacion Publica. (art. 38).

- Secretaria de Salud. (art. 39).

- Secretaria de Trabajo y Prevision Social (art. 40).

- Secretaria de la Reforma Agraria. (art, 41).

- Secretaria de Turismo. (art. 42).

- Secretaria de Pesca. {art. 43).

- Departamento del Distrito Federal. (art. 44}". (15

Finalmente daré los conceptos de
Secretaria, Ministerio y Departamento, con la finalidad de

establecer sus diferencias.

Secretaria:

Institucion que forma parte de la
administraciéon publica federal centralizada y tiene por objeto el
estudio, planeacién y despacho de los negocios de orden
administrativo.

{15) LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, Editorial Pac,
México, 1993, pigs. 16 a la 63.
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Departamento Administrativo:
Este forma parte de la administraciéon
publica federal centralizada y tiene por objeto el estudio,

plancacién y despacho de los negocios de orden administrativo.

Los Departamentos Administrativos y las
Secretarias de Estado, tendran igual rango y entre ellos no habra

por lo tanto preeminencia alguna.

Ministerio:

Organismo constituido por el conjunto de
las personas que flguran como titulares de los distintos
departamentos gubernamentales, presidido por el Jefe del
Ejecutivo. Cada uno de los organismos a que estd encomendada
la direccién y el goblerno de una rama de la administracién

publica, cargo publico, empleo u oficio.



CAPITULO II

LA CONCESION EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN NUESTRO PAIS

1.- Marco Juridlco‘de la Administraciéon Pablica.

2.- Conceptualizacién y Practica de la Concesion.

3.- La Concesion Administrativa en el
Sistema Juridico Mexicano.
A.- Como contrato.
B.- Como acto unilateral del Estado.
C.- Como acto mixto.
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1.- MARCO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

El Articulo 90 Constitucional, encierra las
normas fundamentales que tienen por objeto establecer la forma
politica de existencia de un pueblo, organiza los poderes
supremos publicos, creandolos y dotandolos de competencia;
regula asimismo los derechos fundamentales o de libertad
individual (de conciencia, de pensamiento, inviolabilidad del
domicilio, etc.) garantizandolos frente al Estado mismo; y otras
muchas materias cuando se requiere darles mejor proteccion, con
objeto de que no puedan ser modificadas por los medios
ordinarios de legislacion.

En la Ley Orgédnica de la Administracion
Publica Federal, se encuentran los Articulos 1? y 3%, los cuales
también los podemos constderar como Marco Juridico de la
administracién pablica federal, articulos de los cuales hablaré con

mas amplitud en el capitulo siguiente.

El Derecho Privado o Civil, también tiene
una serie de normas emitidas por el Estado que determinan las
relaciones entre los individuos en cuanto miran éstos a sus

intereses particulares.

El Derecho Administrativo, a éste le
corresponde regular la actividad del Estado y la de los
particulares, cuando éstos sean requeridos por aquel o por

iniciativa propia, pero siempre con autorizacién del Estado,
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ejecutan actos sustituyendo la accién estatal de intereses de la
colectividad.

No debe escapar en esta tesis el comentario
de que los particulares, dia a dia participan con gran intensidad
en las funciones piblicas, evidentemente en las que el Estado les
puede concesionar, ya que haciendo un ligero examen de la
actividad social, podemos distinguir que hay servicios puiblicos
esenciales para la vida del Estado que solo €l puede desempenar,
unos en razén de su propia existencia y conservacién, y otros, en
razon de ciertas miras politicas, y serviclos que si los dejara en
manos de los particulares no satisfacerian las necesidades
colectivas, pero también l los hay que soélo los particulares
satisfacen, y algunos de caricter mixto que son prestados por la

actividad conjunta del Estado y de los particulares.

Con tal motivo surgen numerosas
relaciones de cardcter juridico que son regidas por el derecho
administrativo. Bien es cierto que el campo de regulacion de
estas normas ha sido muy discutido, pues los tedricos en esta
materia examinan los conceptos de administracién publica y
derecho administrativo, afirmando algunos que Administracién
Publica; es la actividad del Estado dirigida a realizar sus fines que
siendo tres sus funciones, legislativa, ejecutiva y judiclaj. la suma
de esas funciones seria la administracion publica, debe
entenderse unicamente la actividad ejecutiva (del poder ejecutivo),

que las funciones legislativas y judiciales, son intermitentes y
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aquella es permanente. Otro criterio objetivo basado en la
division de poderes, ha tratado de dilucidar este problema
argumentando que el érgano legislativo sdlo elabora leyes, que el
judicial aplica y el ejecutivo las ejecutara o desarrollara la funcién
administrativa, o sea, pondra en marcha todos los medios a su
alcance para cumplir sus fines. Opiniéon semejante a la anterior,
es la del criterio exclusivista que satisface, que administracion
publica, es la actividad del Estado con exclusién de la legislacion
y de la justicia, la actividad de los érganos administrativos en

sentido estricto.

Del derecho administrativo puede decirse
otro tanto, ya que considero que es el conjunto de normas que
regulan la total actividad del Estado, hasta el que lo concretiza en

referencia al solo Poder Ejecutivo.

"El Derecho es, por exigencia légica, la
forma de la organizacion admlnistratlva:. ante la heterogeneidad
funcional, la norma reparte el trabajo como principioc de
congruencia, unidad y eficacia; garantiza a los administrados las
condiciones y términos de la accion administrativa, como
principios de certeza; y, finalmente, sanciona la conducta de los
agentes de la administracion piblica -titulares de sus organos-

como principio de responsabilidad"”. (16)

Es asi cuando la organizacion administra-

tiva, sea cual fuere en los Estados modernos, permite a las

(16} CHUAYFFET CHEMOR. EMILIO, Derecho Administrativo, Edita UNAM,
México, 1981, pag. 12.
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variadas fuerzas sociales participar en la administracién ptiblica

conforme lo establece el Derecho.

Los particulares, en consecuencia, al
colaborar en los servicios publicos tendran porque asi lo exige el
sistema administrativo, obligaciones de ineludible cumplimiento,
pero gozaran también de ventajas y derechos que el Estado les
garantiza, porque el sistema administrativo de un pais puede
caracterizarse por la situacion legal que se reconoce a los
administrados frente al poder publico. Caracterizacién que se
deriva del principio de legalidad en el orden juridico, creado y
organizado por la Constitucion, la cual establece las facultades y
limitaciones a los o6rganos estatales; 6rganos que no pueden
desarrollar su actividad ni intervenir en la de los particulares,
sino mediante leyes que aleguen de los gobernantes todo lo que

puede traducirse en arbitrario y caprichoso.

Para concluir comentaré, que es indis-
pensable apuntar desde ahora, que todos los actos y funciones
que realiza el Estado, por conducto de sus drganos, deben llevarse
a cabo con la mas fuerte cohesiéon y armonia, dentro de un
ambiente de realidad y compenetracion de las necesidades e
idiosincrasia de los miembros del Estado, ya que sélo asi se logra
la coordinacién y satisfaccion de sus intereses y anhelos, y
consecuentemente, al justificar el Estado su existencia, le

permitira estar en armonia con los demas Estados.
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2.- CONCEPTUALIZACION Y PRACTICA
DE LA CONCESION.

El sentimiento nacionalista de los
constituyentes de 1917, quiso asegurar para el pueblo mexicano
su propio patrimonio. Los gobiernos revolucionarios posteriores
han velado, a través de reforrnas y adiciones al articulo 27
Constitucional y mediante la expedicién de leyes reglamentarias,
para que se realice un aprovechamiento y explotacion juiciosos de

los recursos naturales en beneficio de la Nacion.

Senalamos lo  anterior como un
antecedente de lo que establece en uno de sus parrafos el articulo
27 constitucional, en el sentido de que la Nacién es la propietaria
originaria de tierras y aguas comprendidas dentro de los limites

del territorio nacional, incluyendo el espacio aéreo.

Ahora bien, el Estado en virtud de su
condicién como propietario original, es el nnico facultado para
otorgar concesiones de acuerdo con lo prescrito por las leyes
reglamentarias, procurando siempre el mayor beneficio para la
sociedad.

Una vez que hemos establecido, que el
Estado es el 1nico facultado para otorgar concesiones sobre los
bienes de la Nacién, y por ende su facultad se extiende para el
otorgamiento de todo tipo de concesiones administrativas y de
servicios publicos, trataré de encontrar la acepcion, que a mi

juliclo sea la mas correcta en cuanto a la concesion.
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La actividad del Estado se manifiesta a
través de una serie de actos administrativos que las mismas leyes
denominan, ordenes, admisiones, autorizaciones, contratos,
permisos, licencias, concesiones, etc., estas instituciones
administrativas aun cuando usadas muchas veces con significado
similar, no tienen de comin mas que su origen, en cuanto son los
medios por los que los 6rganos del Estado actiian para llenar su
competencia. Pero es indudable que tedricamente todas son
diferentes entre si y que tienen su fisonomia propia, puesto que
cada una de ellas es una declaracién de la voluntad del Estado,

estableciendo una relacion juridica concreta.

Segun ROYO VILLANOVA, "La concesién
supone la aceptacion formal por parte del concesionario, sin
admitir que sea un contrato exclusivamente, sino que el contrato
es el que hace eficaz la concesion y el medio practico con que la
administracion obtiene la cooperacién de un particular, para la
realizacion de wun servicio publico o para el debido
aprovechamiento del patrimonio colectivo, cuyo disfrute redunda

en un beneficio general”. (17}

"GABINO FRAGA, propone que se use el
término de concesién sé6lo para los actos que permiten a los
particulares explotar y aprovechar bienes de dominio directo y

propiedad de la Nacién (minas, aguas, etc.), y los que asimismo

(17} ROYO VILLANOVA, Elementos de Derecho Administrativo, Edit. Valladolid
Castellana, 12° Ediclén, Espafia, 1930 pag. 98.
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faculten el establecimiento y explotacién de un servicio publico

" (ferrocarriles, teléfonos, energia eléctrica, etc.)". (18)

Para Fernandez de Velasco, la concesion
administrativa la define como: "Gracia, merced o reconocimiento
expreso o tacito, que se otorga por la administracion, mediante
ciertos requisitos o formalidades, confirmando un derecho,
permitiendo su ejercicio, creandolo bien a solicitud de un

particular, bien por oferta de la administracion”. (19)

Una vez citados varios conceptos de
Concesién, observamos que los criterios son diferentes, pero la
finalidad una sola, que es la colaboracion de los particulares con
el Estado, para lograr una administraciéon publica eficaz y siempre
en beneficio de la sociedad; por tal motivo considero: Que la
concesion, es el acto juridico administrativo que vincula al Estado
(concedente) con un particular (concesionario), facultando a éste
para que realice actlvidades de explotacion o prestacion de

servicios publicos, que so6lo le corresponden a aquel.

En la practica, el Estado, para cumplir en
forma total sus fines, crea tipos de organizacion administrativa
entre los que senalamos el de descentralizacién por colaboracion,
que permite la concurrencia de los particulares en la

administracién publica. También creemos que es indispensable el

(18) FRAGA GABINO, Derecho Adminlstrativo, 31 Ediclon, Edit. Porrua, México,
1978, pag. 108.

{19) FERNANDEZ DE VELASCO, Derecho Administrativo, Edlt. Barcelona Bosch,
Esparia, 1930, pag. 312.
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asentimiento del Estado cuando las entidades colaboradoras
pretenden desarrollar funciones publicas, y que ese asentimiento
se otorga mediante un acto juridico de autorizaciéon al caso
concreto de que se trata. Y por otra parte, teniendo los servicios
publicos en 'que se permite la colaboracién privada, determinadas
caracteristicas, y gozando de especiales privileglos, los gestores
adquiririan marcada preponderancia sobre los demas niicleos
sociales; por tales causas el Estado les resta facultades que seran,

cuando menos la supervision, control y vigilancia.

El sistema de descentralizacion por
colaboracién, permite a los part.lcuiares organizarse para su
defensa y mutua ayuda, proporcionandose los medios de
desarrollo y progreso que el Estado deberia satisfacerles, tales son
las camaras de comercio, las asociaciones de agricultores, etc.
Otras veces encarga a las empresas privadas o particulares la
construccién de obras de caricter piiblico. También otorga en

concesion el establecimiento y explotacién de servicios publicos.

De esta forma se realiza la colaboracidn de

los particulares con la administracién publica.

Ahora bien, para obtener una concesion
existe el siguiente procedimiento: Se inicia con la solicitud del
particular, en la que se llenan todos los requisitos que exigen las
disposiciones legales; generalmente se publica un extracto de la

misma en el Diario Oficial de la Federacién; hay casos en los
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cuales, anteriores concesionarios, o personas que tengan interés,
pueden oponerse a su otorgamiento. En este procedimiento de
oposicion hay escritos de las partes que fijan la controversia,
ofrecimiento y desahiogo de pruebas y alegatos, y resolucion que
dicta la propia autoridad administrativa; si declara procedente la
oposicién no se otorga la concesion, si se rechaza, se continiia el
procedimiento para el efecto de que si se cumplen los demas
requisitos y lo estima conveniente la autoridad, se otorgue la

concesion.

3.- LA CONCESION ADMINISTRATIVA EN EL
SISTEMA JURIDICO MEXICANO.

Son clasicos los estudios que examinan la
concesién administrativa, considerandola, ya como contrato, ya
como acto unilateral del Estado, o bien como acto mixto, que
participa tanto del contrato como del acto unilateral del Estado.

Se expondran a grandes rasgos las diversas doctrinas:

A.- COMO CONTRATO.

La tesis contractual sostiene que la
concesion es un contrato, fundandose en que, como en cualquier
contrato administrativo, hay sujetos de la relaciéon juridica
concreta, la administracion publica y el particular; hay capacidad,
concurriendo el particular apto para contratar y la administracién

obrando dentro de la competencia que le otorgan las leyes
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expedidas previamente; hay acuerdo de voluntades o
consentimiento libre, porque no se impone a los particulares, de
parte del concedente y concesionario sobre la prestacién, es decir,
el objeto del contrato, que sera la obligacion de encargarse de la

realizacion de determinada obra o servicio publico.

Para mejor claridad de la doctrina anterior,
se hace necesarlo exponer brevemente, en qué consisten los
contratos administrativos, que son diferentes a los contratos
privados. En efecto, la diferencia estriba en que ademas de los
elementos que integran los contratos privados que son: sujeto,
consentimiento, y objeto, que se rigen por normas de derecho
privado, aquellos {los contratos administrativos) estin sometidos
a reglas de derecho piiblico, en razon a que se trata de contratos
que tienen por objeto la realizaclon de actividades de interés
general; y cabe repetir, que la expedicion de esas normas de

derecho puiblico se hacen en atencién a los servicios publicos.

Las normas de derecho piiblico a que se
someten los contratos administrativos, son en primer lugar, las
leyes que de antemano han sido dictadas ordenando la

" organizacion y funcionamiento del servicio; y en segundo lugar, y
no por ello menos importante una serie de requisitos a que debe
someterse la entidad colaboradora del servicio y sin que la misma
administracién publica pueda tampoco substraerse a su
cumplimiento y que son entre otros: la convocatoria al contrato,

que consiste en la publicidad necesaria, con objeto de que
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concurran todos los que se crean en aptitud de hacerlo; la forma
en que deben hacer los contratos, que Invariablemente deben ser
por escrito; el pliego de condiciones, o sea, las clausulas a que
deben sujetarse los licitadores para el establecimiento y forma de
desarrollar la funciéon de la prestacion; los depésitos de fianza: el
provisional, que garantice la seriedad del solicitante o futuro
contratista de que llegara hasta la final tramitacién
administrativa, y la definitiva, que garantice el cumplimiento del
contrato; la subasta piblica, o momento en que se establece la
preferencia de adjudicacion del contrato al mejor postor, o el
concurso, cuando el Estado se reserva el derecho de aceptar
libremente las proposiciones que recibe. También existe la
contratacion libre, cuando la ley no exige las anteriores

formalidades.

Cumplidos los requisitos anteriormente
mencionados, que se establecen con el objeto de proteger
intereses que pertenecen a la socledad, se expide el titulo
concesionario o se otorga en definitiva el contrato, en el que se
hacen constar las circunstancias en que se pactd. La
particularidad que tienen ademas estos contratos, es que como
las prestaciones son de interés general, puede modificarlos la

administracién publica, cuando lo exija el interés social.

Sobre la interpretacion de estos contratos,
l6gico es que se atendera a lo pactado, pero en todo caso debe

tenerse en cuenta la forma en que el servicio puiblico quede mejor
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garantizado, sacrificando intereses del particular contratista o

conceslonario y de la administraciéon piblica misma.

Por cuanto a la extinciéon de los contratos,
lo normal consistird en el cumplimiento de la obligacién pactada,
existiendo también la nulidad si se carece de requisitos esenciales
en la ley que organiza el servicio; también existe la rescision que
puede ser por mutuo consentimiento o por caducidad; figuras que

ampliaré mas adelante.

B.- COMO ACTO UNILATERAL DEL ESTADO.

Esta teoria que esta en oposicién a la
anterior, sostiene que la concesion administrativa no es contrato,
sino un acto unilateral y de autoridad exclusivamente del Estado,
que procede jure imperio. Por ese acto de autoridad se crea una
situacion juridica especial para el concesionario, que le

constituyen derechos en el caso concreto de la concesion.

No es contrato, porque no hay
concurrencia de voluntades, sino un acto administrativo,
rigurosamente considerado como acto juridico, que se propone
producir una determinadasituacién concreta, o como dice Mayer:
--actos de autoridad provenientes de la administracién, que
_ determinan cerca del subdito lo que para éste constituye derecho
en el caso individual--.

La concesion es, segun esta tesis, un acto

de derecho publico, un acto de autoridad al que se somete
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voluntariamente el interesado concesionario y no es, por tanto,
contrato; no interviene la voluntad del particular y las ventajas y
obligaciones del concesionario, son producto del acto juridico de

derecho piblico, pudiendo el Estado modificarlo o revocarlo.

"Para Acosta Romero, las concesiones se
otorgan por medio de actos administrativos discrecionales, ya que
los particulares no celebran ningun convenio o contrato con la
administracién para ello, ni tampoco pueden pedirle el

otorgamiento forzoso de las concesiones". (20)

Asi pues todo orden, asi como la ley y el
decreto son declaraciones de la voluntad soberana del Estado,
sblo que éstos establecen reglas juridicas generales y aquella

origina s6lo una relacién juridica concreta.

Las ordenes se dividen, en ordenes de
ejecucion y o6rdenes de constitucién. Las primeras imponen
obligaciones concretas a los particulares; las segundas son las
que expresan toda la riqueza de la actividad creadora de las
autoridades administrativas, y pueden concretarse entre las
ordenes constitutivas las que conceden a los particulares ciertos
derechos, tales como las concesiones de ferrocarriles,

aprovechamientos, etc.

Consecuentemente con la anterior

exposicion se observa, que la ley puede permitir, en casos

(20) ACOSTA ROMERO M., Teoria General del Derecho Administrativo, Edit.
Porrtia, México, 1991, pag. 706.
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excepcionales, que las autoridades administrativas concedan a un
particular el ejercicio de una actividad que corresponde al Estado,
s6lo cuando existen garantias de que con la actividad privada se

alcanzara el fin publico.

C.- COMO ACTO MIXTO.

Para la escuela francesa, la concesion
administrativa ni es absolutamente un acto unilateral del Estado,
ni tampoco es un contrato entre los particulares y la
administracién pablica. Sino que la coloca en una situacién

intermedia.

Esta teoria ve en la concesion dos
elementos: un acto unilateral del Estado por una parte, y ademas
un contrato. El primero fija las normas a que debe sujetarse la
organizacién y funcionamiento del servicio concedido, y que por
ser publico no puede ser modificado en ninguna forma por la sola
voluntad del concesionario, sino que funcionara como si la propia
administracién publica lo desempefiara. El segundo elemento
consiste en la relacién contractual que se establece entre el
particular concesionario y la administracion, protegiendo los
intereses de aquel en atencion al servicio que va a desarrollar en

colaboracion.

En consecuencia, las clausulas del
contrato contendran las estipulaciones por las que al

concesionarfo se le atribuyen determinados derechos y
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obligaciones, o sea, dotandolo de especiales privilegios,

remunerandolo por el servicio que emprende, etc.

Gaston Jéze, refiriéndose a la concesion
dice que "examinando detenidamente el pliego de condiciones de
una concesion se observa que, es un acto administrativo que
organiza un servicio publico de una manera general y
permanente, pero que cuando no se trata ya del publico sino del
concesionario el pliego de condiciones contiene también, clertas
ventajas en compensacion de las cargas que se le imponen”, {21)
que manifiestamente hay en esta parte del pliego un acto juridico
que no tiene contenido reglamentario sino que evidentemente es

contrato.

Garcia Oviedo, al analizar la naturaleza
juridica de la concesién capta con tal precision los elementos
integrantes de esta institucién, que para mejor claridad
transcribo, en parte, la forma como plantea el problema: "las
cosas y las competencias, dice, pueden traspasarse de un sujeto a
otro mediante alguna de estas tres fundamentales formas: el
apoderamiento por un superior en virtud de su fuerza; la cesion
por un acuerdo de libres voluntades entre iguales, y la cesfon a
un inferior por el superior a solicitud de aquel. EIl primer
procedimiento equivale a incautacién; el segundo a contrato; el

tercero a concesiéon. Coincidiendo el primero y el tercero en

{21) GARCIA OVIEDO CARLOS, Derecho Administrativo, Edit. Madrid, Espana,
1968, pag. 307.
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désigualdad de planos en que se hayan las personas que
intervienen en el traspaso. Se entabla entre ellas relaciones

jerarquicas". (22

En el primer caso el Estado toma la
competencia o la cosa en virtud de su imperio: en el tercero cede a
solicitud del inferior; en el segundo no exige, ni el inferior solicita,
sino que hay cesién por acuerdo de libres voluntades, es decir,
contrata como cualquier particular sometiéndose a las normas de

derecho privado.

Habra por tanto diferencia entre los actos
de autoridad y los contratos; en éstos concurrencia de
voluntades, en aquéllos el Estado procede autoritariamente, toma

sin la voluntad del particular o cede a su solicitud.

De acuerdo a lo expuesto, se pixede
precisar, que la concesion administrativa es un acto unilateral del
Estado, la ley que lo coloca en aptitud de conceder, le sigue la
solicitud del peticionario y finalmente la decisién del Estado que
aprueba la peticidn "que es el verdadero acto de concesfén". (23)
Todo este procedimiento se desarrolla fuera de toda posicion
contractual. Se opina sin embargo, que hay también contrato,
porque en €l se estipula el arreglo financlero y las ventajas

econdmicas del concesionarioc, que en nada afectan a las

(22) GARCIA OVIEDO, ob. cit., pag. 311.
(23) Idem,
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condiciones de establecimiento y funcionamiento del servicio
publico. Esas situaciones personales del concesionario,
estipuladas en el pliego de condiciones y que no atafien al servicio
publicc concedido, no pueden ser modificadas por la

Administracion Puablica sin el consentimiento del interesado.
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1.- FINES DEL ESTADO.

Para analizar la actividad de la
administracién publica, es indispensable tener presente la
finalidad que el Estado persiga. Los fines del Estado varian de

acuerdo con las necesidades sociales.

Este es un tema que en México tiene
particular jmportancia; en virtud de que el Estado Mexicano

olvida constantemente sus propias finalidades.

"La sociedad se ha creado para que los
hombres puedan realizar mejor los fines que le son comunes. EIl
conjunto de flnes que el hombre persigue no puede ser sino su
propio bien; las aspiraciones humanas a eso tienden. En
consecuencia, el nacimiento y existencia del Estado se explica y
justifica porque éste es el medio que los hombres tienen para la
mejor realizacion de su bienestar comin. Asi pues, la primera
misién del Estado debe ser la consecucién del bien comun; es
decir, del bien de todos y cada uno en particular; y por lo tanto el
Estado debe preocuparse por establecer los medios para realizar

su propia finalidad.

En el cumplimjento de esa mision el
Estado tienen que realizar dos especies de fines: generales y

particulares.

Los primeros: son la consecucién del bien comun y la proteccion a

la persona humana.
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Los segundos: son multiples y varian con las condiciones de cada

pais y de cada regi6on". (24)

Para mejor comprensién en cuantc a los
fines que persigue el Estado, distinguiremos al bien comin y al

bienestar publico.

Por lo tanto el bien comun, es el fin de toda
sociedad; y el blen publico, es el fin especifico de la sociedad
estatal.

Siempre que los hombres se agrupan
socialmente para la obtencion de un fin que beneficie a todos, ese
fin, al perseguirse precisamente para beneficiar a un conjunto de
hombres, es un bien comun. Por gjemplo, la sociedad mercantil
persigue un fin de lucro para todos los miembros que la
componen. Ese fin, consiste en los beneficios econémicos, es el

bien comnin de los que integran esa sociedad.

Asi el bien comin que persigue el Estado,
es el que beneficie por entero a todos los que lo componen. Pero
por ser una sociedad mas amplia, una primera distincién del bien
comin puede ser ésta: bien comun particular o bien comin
publico, segan que se relacionen de manera inmediata con
intereses particulares o con el interés publico. El bien comun

perseguido por el Estado es el bien piblico.

(24) MOTO SALAZAR EFRAIN, Elementos de Derecho, Edit. Porriia, México, 1986,
pag. 58.
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El fondo de este problema consiste en
determinar la naturaleza del bien piblico, independientemente de

quien lo realice.

"El bien particular, es el que concierne de

manera inmediata a cada individuo o grupo.

El bien publico, es el que concierne a la

masa de todos los individuos y de todos los grupos"”. (25)

Diversos criterios doctrinales tratan, no
solo de estudiar el limite de la actividad estatal en la sociedad,
sino que pugnan por fijar con precision, cual deba ser la actividad
del Estado, cudl su finalidad y cuél su intervencion en la esfera de

accion de los particulares.

Por la escuela Individualista, con su
formula LAISSEZ FAIRRE, LAISSEZ PASSER, la actividad privada
debera gozar de la maxima libertad posible e intervencion minima
del Estado, so6lo para garantizar la libre concurrencia y
desempeno de funciones sociales que los particulares no puedan
realizar.

Las diversas escuelas socialistas, con sus
programas politicos, pugnan en menor o mayor grado, por la

restriccion de la iniciativa y empresa privada y aumento constante

(25) PORRUA PEREZ FRANCISCO, Teoria del Estado, Edit. Porriia, México, 1987,
‘pag. 278.
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de las funciones del Estado, porque no creen que la justicia social
reine merced a la maxima libertad individual.

Otras se proponen realizar la transforma-
ciéon total del Estado suprimiendo la propiedad privada,
sustituyéndola por la colectiva, o por el apoderamiento total por el
Estado de determinados medios de produccic’m. ete.

Para que no quepa duda de la posicién que
debe adoptarse en cuanto al problema de la finalidad del Estado,
es oportuno recordar las posiciones fundamentales que al
respecto propone el jurista - alemin RADBRUCHK: “El
personalismo o sea la moral, la cultura en todas sus
manifestaciones, y el Estado como medioc para el desarrollo
intelectual y moral del hombre, €l transpersonalismo: el hombre,
la moral y la cultura, como medios para satisfacer los fines del
Estado; y el transpersonalismo culturalista: el Estado y el Hombre

como medios para el desarrollo de la cultura®. (26)

Cualquiera que sean los fines que las
diversas doctrinas soclales o flloséficas asignen al Estado, se
reconoce y lo demuestra la realidad practica, que gran parte de la
actividad del Estado contemporaneo se emplea en la gestion de

servicios publicos.

{26) RECASENS SICHES, LUIS, Tratado de Filosofia del Derecho, Edit. Bosch, 3%
Edicién, Espana, 1936, pag. 171.
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2.- LA IMPORTANCIA DE LA COLABORACION DE
LOS PARTICULARES CON EL ESTADO, PARA
EL DESARROLLO SOCIAL.

Si observamos el desarrollo socioldgico de
los pueblos, encontramos en la primera fase de su evolucion, que
debido a su naturaleza sociable, los hombres se agrupan
formando la familia, las familias forman la tribu, varias tribus
crean la ciudad y las ciudades constituyen la Nacion. La Nacién
se transforma en Estado o posterformente, varias naciones crean

el Estado moderno.

En efecto, en la primitiva familia patriarcal,
es el PATER quien vela celosamente por su descendencia. Su
autoridad es indiscutible y en beneficio de este grupo social llega
a imponer penas severas, como €l Derecho de Vida y Muerte sobre
los hijos.

Las familias patriarcales para satisfacer
mejor sus necesidades, para guardar un culto comin a Dios o

para hacer mas facil su defensa, forman la tribu.

Bajo la influencia de las mismas causas de
la tribu, al devenir numerosas se funden entre si y crean la
ciudad, no soélo en el sentido de URBE o lugar de reunién, sino en

el de CIVITAS, agrupacion politica y religiosa.

51 atendemos a los datos histéricos, es de
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suponerse que por muchos siglos la tinica forma de organizacién
social, fue la ciudad. Pero surgen posteriormente tratados y
alianzas entre los pueblos de las diversas ciudades para su mejor
defensa, las victorias y derrotas comunes, la lucha contra los
elementos naturales, la mejor satisfaccion de sus necesidades
debido a las relaciones establecidas y otros factores van creando
en los pueblos primitivos vinculos permanentes, naciendo asi la
Nacién.

La Nacién es la entidad social de mejor
cohesion, sus miembros ligados estrechamente por razones de
origen y lenguaje comunes, por habitar un mismo territorio, por
1a similitud de costumbres, etc. Tienen conciencia de que forman
un organismo independiente de otros grupos sociales, y
establecen, para garantizar su desarrollo, mejoramiento e
independencia, instituciones politicas o formas de gobiermno,
apareciendo en esta forma el Estado o sociedad regida por el

Derecho.

Es indudable, que antes de llegar al mas
alto grado de organjzacién social como es el Estado, antes de que
fuera instituido el poder o autoridad, se manifesté en el hombre,
movido seguramente por sentimientos religiosos, politicos o
econémicos y el deseo de cooperacion solidaria con sus
semejantes y el interés de colaboracién para realizar con mejor

éxito las necesidades colectivas.
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Es asi, como el primer problema a
solucionar, en consecuencia, es el relativo a las relaciones entre el
lfldeuo y el Estado, es el de precisar el alcance, el valor de la
persona humana, y el alcance y significado del derecho que

corresponde a esa persona humana.

Por tal motivo; nos preguntamos si ¢El

Estado es para el individuo o el individuo para el Estado?.

Resolvimos esta interrogante, precisando
que el Estado es absolutamente para el individuo, pero que a su
vez por parte del hombre existe la necesidad de efectuar
determinadas prestaciones, de ceder algo en favor del Estado, y

por ello el hombre es relativamente para el Estado.

Por lo tanto la persona humana, no puede
bastarse a si misma en sus apetencias corporales y espirituales.
Necesita y reclama el concurso de la sociedad para poder suplir

las propias deficiencias en la realizacién de su programa de vida.

Pero en forma concomitante, la sociedad se
presenta a la persona humana con la exigencia de la necesidad
que tiene de que la persona ayude a otras personas que integran
la sociedad, para que conjuntamente realicen su programa de
vida, del que sabemos cada uno de los miembros de la sociedad

posee uno propio que le corresponde como ser humano.
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La persona, pues, incluye en su esencia, y
por lo tanto en todo su ser y en todo su obrar, como en todo lo
que le pertenece, una doble funcién: individual y social. Es
necesario no perder nunca de vista esta concepcién, pues
constituye el fundamento de la verdadera sintests de los derechos
entre el individuo y la sociedad, es la clave para precisar la
posicion del hombre ante el Estado. La persona humana aparece
exigiendo algo de la sociedad: que supla su indigencia social: pero
al mismo tiempo tiene obligaciones respecto de ella, y la sociedad,
por su parte, tiene determinadas obligaciones respecto de la

persona humana; pero a la vez tiene derecho a exigir algo de ella,

En consecuencia; la sociedad, en su forma
mas representativa, que es el Estado, debe tomar en cuenta, por
encima de todo, el fin del hombre, la suprema perfeccion del
individuo, y para que éste pueda alcanzarla debe proporcionarle

las facilidades suficientes para obtenerlo.

Estos particulares voluntariamente con el
apoyo que les proporciond el Estado, tuvieron a su cargo
facultades y obligaciones -que posteriormente se atribuyeron al
mismo Estado.

Sin embargo a pesar del desenvolvimiento
del Estado, no hay una separacién precisa entre el campo de la

actividad estatal y la de los individuos; antes bien, hay una
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invasién constante entre ambas competencias; tampoco hay
uniformidad en la funcién administrativa para satisfacer los
intereses sociales entre los diferentes Estados, pues mientras en
algunos determinados servicios de uso colectivo son
exclusivamente administrados por el poder publico, en otros en
cambio, los mismos servicios estan encomendados a la actividad

privada.

Sélo que en el moderno Estado de Derecho,
la invasién de que se trata no esta supeditada unicamente al
interés particular, ni el Estado interviene en las relaciones
econémicas en forma arbitraria, sino que existe una
compenetracion arménica y una mutua ayudas dirigidas a la
consecusion de sus respectivos fines. Por otra parte el grado de
intervencion que se concede al individuo en las atribuciones que
al Estado pertenecen, la intromisién de éste en la vida privada de
sus miembros, y el hecho de que determinados servicios soclales
sean o no, exclusivos de la competencia estatal, sean problemas
que en la vida real se resuelvan de acuerdo con los diversos

criterios o tendencias politicas que adopten los gobiernos.

La actividad de los individuos, la del
Estado y la organizacién y funcionamiento de las instituciones
sociales, estan regidas por las normas que dicten los gobernantes
y que pueden ser influenciados por cualquiera de los criterios
politicos o doctrinas econdémicas o soclales que, como el

individualistno aboga por el respeto absoluto de la libertad
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individual e intromisién minima del Estado en la esfera
economica, hasta el radical soclalismo que pugna por la
intervencién del Estado en los patrimonios privados y la
concentracion gradual y violenta de todos los medios de
produccion.

En consecuencia, la promocién at bienestar
publico se desarrollara bajo la convicciéon de que determinados
intereses  sociales, deben estar a cargo del Estado
indefectiblemente, de que en otros, puede combinarse la actividad
de aquel y la privada, y finalmente que algunos servicios de
aprovechamiento colectivo pueden dejarse en manos de los
particulares. S6lo que en algunos de los casos es indispensable el
consentimiento del Estado, quien lo otorga a través de un acto
juridico, que se denomina licencia o permiso, concesion, etc. Y no
puede ser de otra manera, porque en los Estados modernos, la
gran amalgama de relaciones sociales esta regulada por la ley,
desde el propio Estado que no obra sino conforme a derecho,
hasta los individuos en sus diferentes posiciones.

Se requiere por tanto, exponer la forma de
organizacién del Estado, cémo se desarrolla su actividad y cé6mo
se regula la de los particulares.

3.- FACULTAD DEL EJECUTIVO FEDERAL DE
AUXILIARSE DE ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
Y EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL.

El Presidente de la Republica, titular del
Poder Ejecutivo tiene una doble misién: Politica y Administrativa.
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Cuando hablamos del caracter politico del Ejecutivo, queremos
decir que éste representa un poder, que tiene en sus manos el
Poder del Estado y que el ejercicio de dicho poder constituye el
gobierno. EIl Presidente de la Republica, ademas de su misién
politica tiene la mision administrativa, la que le da el caracter de
Jefe de la Administracién Publica Federal, con todas las
facultades que le otorga la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos en su articulo 89.

Dicha administracion publica que es
realizada por el Estado, tiene establecida una organizacion
Centralizada y Paraestatal de acuerdo como lo establecen los
articulos 90 Constitucional y 1? de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, los cuales transcribiremos para

su mayor comprension.

Articulo 90 Constitucional.- La Administracion Pablica Federal
sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que
expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estarin a cargo de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira
las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la

intervencion del Ejecutivo Federal en su operacién.

Las Leyes determinarin las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las

Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.
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Articulo 1° Ley Orgénica de la Administracién Pablica
Federal.- La presente ley establece las bases de organizacion de
la Administracién Publica Federal, centralizada y paraestatal.

El presidente de la Republica, las secretarias de Estado, los
departamentos administrativos y la Procuraduria General de la

Repiblica integran la administracion publica centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
nacionales auxillares de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y de flanzas, y los fideicomisos, componen la
administracién publica paraestatal. .

Una vez establecido el fundamento legal de
nuestra Organizacion Administrativa Federal, en el cual dentro de
su contenido, se reconocen las facultades del Presidente de la
Republica, se puede establecer que desde el punto de vista
administrativo, es el o6rgano Jerarquicamente Superior de la
administracion publica federal, no sdlo centralizada, sino en su
totalidad (paraestatal, descentralizada, desconcentrada, empresas
de Estado, fideicomisos publicos).

Hay quienes manifiestan que la funcion del
Ejecutivo debe restringir en su cardcter administrativo a la
ejecucion de las leyes expedidas por el Congreso de la Union. Yo
considero que administrativamente su funcién es mucho mas

amplia; las decisiones mas trascendentales en todos los ramos de
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la administracién dependen de él, los nombramientos de sus
colaboradores, de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (con aprobacion del Senado), también dependen de
él; materialmente legisla en ecjercicio de las facultades que le
conceden los articulos 71, fraccién 1, 89, fraccién I, 131, parrafo
29, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
acuerda el destino y la utilizaciéon de todo el conjunto de
elementos que integran el patrimonio del Estado para realizar las
actividades de éste; en fin, su caracter administrativo se aprecia
en que verdaderamente administra en todos los ramos, y en todas

las materias en que interviene el Estado.

Es evidente que el titular del poder
Ejecutivo, no puede desarrollar en forma personal, todas las
actividades que corresponden a la administracién publica, por
ello, en la practica, y conforme al orden juridico se han
establecido odrganos que lo auxilian en la atencion de esas
actividades y, como ya se dijo, esto e¢s en base a las facultades que
se le otorgan para auxiliarse de dichos 6rganos, conforme al
articulo 32 de la Ley Organica de la Administracién Puablica
federal, que a la letra dice:

Articulo 3°.- El poder Ejecutivo de la Unién se auxiliara en los
términos de las disposiciones legales correspondientes, de las

sigulentes entidades de la administracién putblica paraestatal:

I.-  Organismos descentralizados.
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II.- Empresas de Participacion Estatal, Instituciones
Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares
Nacionales de Crédito, e Instituciones Nacionales de
Seguros y de Fianzas, y

IIL.- Fideicomisos.

Para precisar la diferencia de los dos tipos
de organizacion administrativa a los gque me referi con antelacién

trataremos de conceptualizar cada una de ellas.

"La Centralizacién: es la forma de
organizacion administrativa en fa cual, las unidades, érganos de
la administracién publica, se ordenan y acomodan articulandose
bajo un orden jerarquico a partir del Presidente de la Republica,
con el objeto de unificar las decislones, ¢l mando, la accién y la

ejecucidn.

Esta centralizacion administrativa implica
también la unidad de los diversos 4rganos y un acomodo
jerarquico de subordinacion frente al titular del Ejecutivo, de
coordinacién entre las Secretarias, Departamentos de Estado y
Procuraduria General de la Republica y de subordinacion en el
orden intermo, par lo que respecta a los Organos de cada
secretaria, departamento de Estado y Procuraduria”. 27)

En Ja centralizacion administrativa el
servicio lo presta directamente el Estado, por medio de sus

drganos y bajo su responsabilidad y vigilancia.

{27) ACOSTA ROMERO MIGUEL, ob. cit., pag. 105.
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La organizacién paraestatal, se caracteriza
porque existen dentro de ella grupos de funcionarios que no estan
sometidos a la autoridad del gobernante central, sino sdlo
controlados por él. Esto quiere decir que dicho gobernante tiene
la facultad de aprobar o anular los actos realizados por el
funcionario bajo su control, dejandolo en libertad para

administrar dentro de las facultades que le concede la ley.

Esta organizacion tiene por objeto realizar
en mejor forma los fines del Estado. La doctrina juridica
establece dos formas de descentralizacion: Por Reglén: Por

Servicio o Colaboracién.

Por region: consiste en crear un 6rgano
administrativo independiente del poder central, pero controlado
por éste, con objeto de que administre los intereses colectivos de
una region. El ejemplo clasico de esta forma de descentralizacién

la tenemos en el Municipio.

Por Servicio o Colaboracion: consiste en
que el Estado, ante la imposibilidad de crear organos técnicos
necesarios para cumplir en forma total sus obligaciones, permite
que Instituciones o particulares concurran en la funcién
administrativa mediante concesiones, para satisfacer un
determinado interés social o servicio publico; dichas instituciones
tienen personalidad juridica y patrimonio propio que el mismo

Estado les otorga.



- 68 -

4.- LOS SERVICIOS PUBLICOS.

El Servicio Pablico consiste en la serie de
actos concretos que realiza el Estado en favor de la colectividad,
prestando su cooperacion para satisfacer una necesidad de dicha
colectividad. Implica la existencia de un personal que lo cumpla,
de agentes del Estado encargados de su realizacion, exige,
ademnas, un régimen juridico especial; es decir, una ley, llamada
ley del servicio, que debe contener las disposiciones que
reglamenten la forma como debe prestarse dicho servicio, a fin de
que éste obedezca a un plan determinado. Por ejemplo: México es
un pais que necesita vias de comunicacion; como el
establecimiento de dichas vias implica un esfuerzo que séio el
Estado puede realizar, éste presta a la colectividad el servicio de
los transportes publicos, mediante la expedicion de Leyes
Federales sobre vias de comunicacién. que van a crear y
reglamentar dicho servicio. Ejemplo: los ferrocarriles.

A.- CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO.

"“Es una actividad técnica encaminada a
satisfacer necesidades colectivas basicas o fundamentales,
medfante prestaciones individualizadas, sujetas a un régimen de
Derecho Publico, que determina los principios de regularidad,
uniformidad, adecuacién e igualdad. Esta actividad puede ser
prestada por el Estado o por los particulares (mediante
concesién)". (28)

(28) ACOSTA ROMERO, MIGUEL, ob. cit., pag. 742.
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"Es el conjunto de elementos personales y
materiales organizados y destinados a satisfacer necesidades de

caracter piblico”. (29)

"Es la actividad concreta que el Estado
realiza, a través de un personal competente, encaminada a
satisfacer una necesidad del grupo social en forma continua y

uniforme”, (30)

“Toda actividad cuyo cumplimiento debe
ser regulado, asegurado y fiscalizado por los gobernantes por ser
indispensables a la realizacion y al desenvolvitniento de la
interdependencia social, y de tal naturaleza que no puede ser
asegurado completamente mas que por la intervencién de la

fuerza de los gobernantes”. (31)

a.- Nocién Material.

Imaginemos un servicio publico cualquiera:
El suministro de energia eléctrica, por parte de la Compania de
Luz y Fuerza del Centro, S.A. sQué es?, un conjunto de cosas
materiales (plantas generadoras, ya sean. termoeléctricas o
hidroeléctricas, lineas de transmision - de alta tension,
subestaciones receptoras, transformadores de distribucion, redes

de distribuciéon en baja tension, equipos de medicién, etc.), y de

{29} GARCIA OVIEDO, CARLOS, ob. cit., pag. 172.

{30) MOTO SALAZAR EFRAIN, Elementos de Derecho, Edit. Porria, México, 1986,
pag. 100.

(31) DUGUIT LEON, Las Transformaciones del Derecho Pablico, 2a. Edicién, Edit.
Hellasta, Argentina, 1975, pdg. 105.
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personas (técnicos operadores, proyectistas, estimadores, linjeros,
oficinistas, y empleados en general). Encargados de realizar el
servicio del suministro de dicha energia. Para hacerlos con
eficacia debe existir forzosamente una organizacion interna
ajustada no s6lo al interés del empresario, sea el Estado o
particular, sino que debe anteponerse el interés colectivo, porque

satisface una necesidad sdcial.

b.- Noci6én Juridica.

Cuando se trata de actividades (las preste
el Estado o los particulares) que satisfacen necesidades generales
de la sociedad o de una parte de ella, deben ser reguladas por el
Estado, porque su suspensién, total o parcial, traeria como

consecuencia grandes trastornos en la vida social.

En efecto, hay actividades qué satisfacen
necesidades de ineludible cumplimiento, la sociedad esta
interesada en que su funcionamjento sea regular y continuo, que
no se permita su interrupcion, sacrificandose, en todo caso el
interés privado en beneficio del colectivo, porque de otra manera

no seria factible la convivencia social.

Por tal motivo la sociedad exige que toda
actuacién que signifique satisfaccién de necesidades de interés
puablico, debe ser reglamentada, y estas actuaciones
reglamentadas se llaman, los servicios publicos, que pueden, para

distinguirse, descomponerse en esenciales y secundarios. Los
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primeros atafien a la sociedad organizada como entidad politica o
Estado y miran a su existencia y conservacion, como los servicios
de policia, justicia y defensa. De los secundarios podemos decir,
que son las que satisfacen gran numerc de necesidades generales
de los miembros de la sociedad, para desarrollarse y vivir
arménicamente, como los de comunicaciones, ferrocarriles,
correos, telégrafos, beneficencia publica y otros de caracter

general.

B.- SUS CARACTERISTICAS.

Se ha asentado que cualquiera que sea la
organizacion del Estado, los particulares colaboran en la
Administracion Publica, concretamente, en los servicios publicos
secundarios. Estos y los esenciales funcionan, por disposicién de
la ley, bajo determinadas condiciones sin las cuales no se

realizarian los fines para los cuales fueron instituidos.

a.- Regularidad y Continuidad.

Estas caracteristicas deben reunir Ilas
condiciones de funcionamiento, de la prestacion del servicio, con
objeto de evitar la interrupcién de los mismos, porque traeria
como consecuencia la paralizacion de las actividades sociales y en
algunos casos se comprometeria la estabilidad del Estado, como
ejemplo podriamos poner el suministro de gasolinas y
combustibles, ya que sin éstos se paralizaria en su mayoria el

sistema de transporte.
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b.- Uniformidad.

Es indispensable también, que el servicio
publico se establezca en tal forma que todos los que lo necesiten
puedan disfrutarlo, extendiendo su funcionamiento a todas las
areas necesarias, podemos ejemplificar esta caracteristica con
varios servicios publicos como: el mismo suministro de
combustibles, el suministro de energia eléctrica, el suministro de

agua potable, etc...

c.- Economia.

En cuanto a esta caracteristica, deben los
servicios publicos organizarse con la tendencia de que no sean
pesada carga para los usuarios, evitindose que sirvan de medio
de explotacién al publico, cabe sefialar que en este sentido se
debe balancear el costo del servicio con respecto a la econormia de

los usuarios, es decir, que vaya en relacion con el ingreso minimo.

d.- Generalidad.

Que significa que todos los individuos con
la necesidad, tienen el derecho de uso del serviclo, siempre y

cuando lo hagan de acuerdo a la forma establecida por la ley.

e.- Obligatoriedad.

Es el deber de prestar el servicio por quien

esta obligado a ello.
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f.- Adaptacién.

Es la posibilidad de acuerdo de

determinadas situaciones respecto de la concesién.

Estas y otras caracteristicas, son propias y
necesarias en los servicios publicos con el fin de proporcionar al

publico las mayores ventajas con los menores sacrificios.

C.- REGIMEN JURIDICO ESPECIAL.

Finalmente precisa a exponer cOmo se
logra el funcionamiento de los servicios publicos con las

caracteristicas anteriormente apuntadas.

Corresponde al Estado, por medio de su
autoridad, dictar las normas a que deben estar sujetos los
servicios publicos, porque es el encargado de velar por los

intereses de la sociedad.

En efecto, vigila el buen orden y respeto
entre los que los prestan y los que los utilizan: supervisa y vigila
su funcionamiento: cuida porque el servicio sea general, esto es,
impone la obligacién de que se preste a todos los que lo necesiten;
protege asimismo los bienes destinados al servicio declardndolos
inembargables o de dominio publico; decreta la ocupacién
temporal y hasta la expropiacion forzosa para ampliarlos, por
causa de utilidad publica; modifica la organizacién o condiciones

de la prestacion si el interés general asi lo reclama, llegando si es
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necesarlo, a la suspension del servicio; limita los derechos
individuales de los encargados del servicio publico no permitiendo
la suspensién del servicio por abandono del gestor, si es
centralizado, sin previa licencia y bajo penas severas; y prohibe de

plano el derecho de huelga en determinados servicio.

Las leyes, reglamentos y medidas adminis-
trativas que organizan y condicionan los servicios publicos, es el
régimen juridico especial a que estan sujetos. Si se otorga en
concesién a los particulares, se someteran éstos al régimen

citado, con el fin de garantizar su normal funcionamiento.



CAPITULO IV

LA CONCESION DE SERVICIOS PUBLICOS
EN LA LEGISLACION MEXICANA

1.- Antecedentes Legislativos en materia de

Concesiones de Servicios Piblicos.

2.- Requisitos Legales para el Otorgamiento de la
Concesion Administrativa.
A.- Plan General de los Servicios Publicos.
B.- Capactdad.
C.- Publicidad.
D.- Régimen Financiero.
E.- Explotacién de los Servicios Concedidos.

F.- Subvenciones y otras Franquicias.

3.- Duracion, Vigencia y Terminacion de la
Concesién.
A.- Cumplimiento del Plazo.
B.- Falta de Objeto o Materia de la Concesion.
C.- Rescision.
D.- Revocacidn.
E.- Caducidad.
F.- Rescate.
G.- Quiebra del Concesionario.
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1.- ANTECEDENTES LEGISLATIVOS EN MATERIA DE
CONCESIONES DE SERVICIOS PUBLICOS.

Expuestos los lineamientos generales sobre
la finalidad estatal supeditada a la influencia de las doctrinas
sociales, el concepto moderno de los servicios publicos y la
naturaleza juridica de la concesiéon administrativa, cabe hacer un
analisis de esta institucidn en la legislacion mexicana.

En nuestro pais se considerd la concesion
administrativa de servicios piiblicos como un contrato, no sélo en
lo que respecta a las condiciones personales del concesionario,
sino que la misma organizacion y funcionamiento del servicio
estuvo supeditado a las clausulas del contrato, no pudiendo
modificarse el servicio sin el consentimiento del concesionario.

Como prueba de que en nuestra legislacion
y jurisprudencia se sustentd la tesis contractual en la concesion,
entre otros antecedentes, Fraga cita la refutacion a los alegatos de
la actora en el juicio "Cia. Tlahualilo contra el Gobierno Federal”
que dice: "Bien podria el gobierno federal admitir, como lo asienta
la companija, que los contratos administrativos como el del
Tlahualilo, el ejecutivo no puede libremente modificar las
clausulas accesorias sin el consentimiento del concesionario para
acomodar las estipulaciones respectivas a las necesidades
siempre cambiantes del interés publico”. (32) Los contratos de

(32) FRAGA GABINO, Derecho Administrativo, 5ta. Edicton, Edit. Porria, México
1952, pag. 406.
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ferrocarriles establecen en sus diversas clausulas los derechos y
obligaciones de las empresas, asi en lo que se refiere a la
construccién como a la explotacion de la via férrea. Todo lo que
en los contratos de concesion se estipula es obligatorio para las
partes; y cuando ellos quieren introducir alguna modificacién, lo
hacen formalmente, por medio del contrato respectivo y por
mutuo consentimiento, jamas se ha dado el caso de que el
Gobierno Federal por sus propios actos y sin el consentimiento de
la Empresa Concesionaria, modifique las condiciones estipuladas
para la explotacién, cambiando los méaximos de las tarifas de
transporte, de almacenes, de telégrafo, etc. O las condiciones
bajo las cuales en los términos de la concesion, deben aplicarse
esas tarifas, a mayor abundamiento, el gobierno federal se remite
a las relaciones oficfales publicadas sobre reformas de concesion
de ferrocarriles en las que aparece que alin para prorrogar un

plazo, las partes formalizan un contrato novatorio.

La anterior consideracién de la concesion
administrativa como contrato, modificable so6lo por el
consentimiento de las partes, fue correcta, si se atiende a la época
(1884), en que se desarrollaron los héchos y a la doctrina
individualista de entonces, que ejercia enorme influencia sobre la
elaboracion e interpretacién de las leyes, proclamando el respeto

absoluto de derechos individuales.

Sin embargo México, igual que otros paises
ha tomado derroteros bien definidos en cuanto a la legislacion de

orden publico. Todavia en el siglo pasado puede mencionarse,
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entre otras, y tratandose precisamente de concesiones de
servicios publicos la ley expedida en 1889 sobre ferrocarriles, en
la que ya se toma en cuenta el concepto de servicio piblico, no
como base para contratar, sino como actividades reglamentadas
estableciendo condiciones de funcionamiento y agregando que los
preceptos de la citada ley no constituyen derechos adquiridos
para las empresas ferrocarrileras, y que por tanto podran ser en
todo tiempo modificadas (Articulo 186). Diez afios después se
promulgoé la ley de ferrocarriles de 1899, que reproduce integro el
articulo 186, e imponiendo como la anterior otras obligaciones al
concesionario, obligaciones que puede decirse de interés publico
por cuanto se refieren a la explotacion del servicio de ferrocarriles,

como el deber de constituir teléfonos, ete.

Como hemos mencionado con antelacion,
los origenes de la concesion son remotos, se hablaba
antiguamente de privilegios que otorgaban los soberanos para
premiar a sus servidores, por servicios recibidos; generalmente
consistian en otorgarles ciertas partes del territorio, asi se
hablaba de concesiones territoriales. También habia concesiones
de comercio y aun para regular ciertos aspectos administrativos y
hasta judiciales, como las concesiones que se otorgaron por

Inglaterra y Holanda a las compaiiias de las Indias Orientales.

En Espana se precisa con perfiles bien
definidos la concesion minera, sobre todo en los territorios

coloniales.



- 79 -

Asi encontramos numerosas disposiciones
legales que regulan la materia minera y que son aplicables al
territorio de Nueva Espaiia; la primera fue la cédula de 9 de
diciembre de 1526, expedida en Granada, por Felipe II, y que
reconocia que el dominio de la superficie no implicaba el dominio
de la veta o del subsuelo y se concedia su explotacion a los
particulares, sin perjuicio del dominio radical y directo de la

Corona.

El 10 de enero de 1559, se expidié por la
princesa Doiia Juana, una ley de Minas, anulando las antiguas
mercedes e incorporando las minas de oro, plata y azogue.a la

Corona, cuando no se hubieren trabajado.

El 7 de marzo de 1563, se expidieron las
Ordenanzas de Mineria Hamadas del antiguo cuaderno, y
posteriormente, el 22 de agosto de 1584, se expidieron otras
Ordenanzas, llamadas del nuevo cuaderno, que constituyen una
verdadera codificacién sobre las minas y que perfilan principios

que después observaremos en la concesion minera.

Las Ordenanzas de Aranjuez fueron
expedidas en 22 de mayo de 1783, y en el titulo V, hablaban del
dominio radical de las minas y de su concesién a los particulares
y del derecho que por esto deben pagar. Estas Ordenanzas

rigieron en México Independiente, hasta el Cédigo de Mineria de

22 de noviembre de 1884. ml m us EEB{
SMR DE LA BBUGTEC
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En otras materias, verdaderamente se
firmaron contratos entre la Administracion Publica y los
particulares para prestar determinados servicios publicos y
utilizar bienes del Estado. En esos contratos, las partes
estipulaban la serie de condiciones financieras y de toda indole,
que afectarian a la actividad del concesionario; en ocasiones
seflialaban también en ellos las tarifas que pagarian los usuarios,

ya que en esa época la legislacion administrativa era muy escasa.

En los Estados Unidos Mexicanos, los
contratos a través de los cuales se otorgaban concesiones, fueron

muy utilizados en el siglo pasado.

Asi tenemos que, en materia bancaria el
primer contrato de concesion, fue el de 29 de julio de 1857, para
establecer lo que se denominaria Banco de México; en 1864, un
contrato- concesién al Banco de Londres y México; el 23 de agosto
de 1881, se celebrd un contrato entre el Banco Franco-Egipcio y
el Presidente Manuel Gonzilez, para establecer un Banco de
Deposito, Descuento y Emision, denominado Banco Nacional
Mexicano; el 18 de febrero de 1882, el contrato-concesion para el
Banco Mercantil Agricola e Hipotecario; el 15 de junio de 1883, se
celebrdé un convenio con el sefior Francisco Sudrez lbanez, para

establecer al Banco de empleados.

En materia de energia eléctrica, se

celebraron, entre otros, los siguientes contratos-concesién: 1895,
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con el sefior Armold Vaquié, representante de la Societé Du
Necaxa, para explotar las caidas del rio Necaxa, se traspasé
posteriormente este contrato-concesion con aprobacion del
Congreso de la Union, el 24 de marzo de 1903, a The Mexican
Light and Power Co.; el 31 de marzo de 1896, las autoridades del
Distrito Federal celebraron contratos-concesion con la empresa
Siemens Halske de Alemania para operar una planta generadora
de vapor en Nonoalco; en 1896, se celebré un contrato-concesion
con el sefior Ernesto Pugibet para explotar una caida de agua en
el rio de Monte Alto; el 12 de septiembre de 1900, se celebré un
contrato-concesiéon entre las autoridades del Distrito Federal y

The Mexican Gas and Electric Co. Limited.

En materia de ferrocarriles,: el primer
contrato-concesion se celebrd el 22 de agosto de 1837, entre el
Presidente Anastasio Bustamante y Francisco de Arrillaga, para
construir una via férrea de México a Veracruz {no se llegé a
construir); el 31 de octubre de 1853, se firmd un contrato con el
sefior Juan Laurié Richards, para continuar la construccién del
ferrocarril por Puebla; el 18 de mayo de 1861 se otorgd el derecho
al sefior Antonio Escandén para continuar dicha construccion;
para el ferrocarril de Tehuantepec, hubo maultiples
contratos-concesion: el 1 de marzo de 1842, con el sefior Don
José Garay; el 5 de febrero de 1853, con la Compaiiia A.G. Sloo; el
18 de enero de 1878, con el sefior Edward Learned; en 1896, se

firm6 un convenio con la casa Inglesa Pearson and Sons Limited,
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para tomar la compariia explotadora del ferrocarril nacional de
Tehuantepec; el 8 de septiembre de 1880, se otorgd a la compaiia
del Ferrocarril Central México, la construccién del ferrocarril
entre México y Paso del Norte (hoy ciudad Juarez Chihuahua), y
el 13 de septiembre de 1880, a la compaiia del ferrocarril

Nacional, la construccion de la via de México a Nuevo Laredo.

En la practica y durante el siglo pasado,
ademas de celebrar contratos-concesion, el Gobierno Federal con
los particulares, se llevaba a cabo un procedimiento que en mi
opinién era totalmente inconstitucional y que consistia en
someter esos contratos-concesion a la aprobacion del Congreéo de
la Unién, con lo cual en opinidn de algunos juristas, el contrato-
concesion se transformaba en acto legislativo y dicha aprobacién
le daba el caracter de ley y, por lo tanto, ya no podia ser revisado,
terminado o rescindido, sino con la consecuente aprobacion del
Congreso de la Unién, en vista del principio de la autoridad format
de la ley. ’

Esta practica, considero que fue totalmente
viciosa y anticonstitucional, o por lo menos al margen de la
propia Constitucion, pues conforme al articulo 72 de la
Constitucién de 1857, el Congreso no tenia facultades expresas
para aprobar contratos-concesion celebrados por el Ejecutivo,
pues ninguna de las fracciones de dicho articulo contienen esas

facultades.
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Si observamos lo que habia venido
sucediendo en nuestro pais hasta 1988, nos daremos cuenta que
la autoridad administrativa, se habia venido adjudicando para si,
la realizacion de determinadas actividades que se consideran de
interés publico, y que antes eran realizadas por los particulares a

través de concesionarios.

Es prudente mencionar, que esta actitud
se generaba, desde mi particular punto de vista, por motivos
ajenos tanto a las autoridades administrativas, como a los
concesionarios, toda vez que en nuestro pais se vinieron
generando cambios  sustanciales dentro del sistema
administrativo, que provocaron que a las empresas
concesionarias, cada dia les fuera mas dificil sostenerse dentro de

la actividad que desarrollaban.

Paulatinamente se ha ido reformando la
Constitucion Mexicana, a efecto de no otorgar concesiones en
varias materias y el sector publico desarrollara lo que senala el
articulo 25 de la Constitucion (reformado por decreto publicado
en el Diarto Oficial de 3 de febrero de 1983), como &areas

estratégicas.

Es asi que el parrafo 42 del articulo 25,
textualmente dice: ‘El sector publico tendra a su cargo, de
manera exclusiva, las areas estratégicas que se sefalan en el
articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo
siempre el Gobierno Federal la propfedad y control sobre los

organismos que en su caso se establezcan'.
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Asimismo las areas estratégicas estin
sefialadas en el articulo 28 de la Constitucion, parrafo 42, que
dice textualmente: 'No constituiran monopolios las funciones que
el Estado ejerza de manera exclusiva en las dreas estratégicas a
las que se refiere este precepto: correos, telégrafos, radiotelegrafia
y la comunicacion via satélite; petroleo y los demas
hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radiactivos y
generacion de energia nuclear; electricidad, ferrocarriles, y las
actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el
Congreso de la Union'.

En 1982 se reformé el parrafo quinto del
articulo 28 para reservar al Estado la prestacién del servicio de
banca y crédito, sin embargo con motivo de la privatizacién y
reforma del Estado en mayo de 1990 se derogd el citado parrafo
del articulo 28 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

De lo anterior se llega a la conclusiéon de
que en el Estado Mexicano no habra concesiones a particulares
en las siguientes materias:

Acuiiacién de monedas.

Correos.

Telégrafos.

Radiotelegrafia y la Comunicacion via satélites.
Emision de billetes. v
Ferrocarriles.



- 85 -

Hidrocarburos.
Petroquimica basica.
Minerales radiactivos.
Energia nuclear.
Electricidad, y

Petrodleo y los demas hidrocarburos.

La Constitucion establece la limitacion de
no otorgar concesién en materia de hidrocarburos, energia
nuclear y electricidad, conforme a los parrafos 62 y 79 de su
articulo 27, los cuales transcribo enseguida: ‘Tratandose del
petroleo y de los carburos de hidrogeno solidos, liqguidos o
gaseosos o de minerales radiactivos, no se otorgaran concesiones
ni contratos, ni subsistiran los que, en su caso, se hayan
otorgado y la Nacién llevara a cabo la explotacion de esos-
productos, en los términos que seiale la ley reglamentaria
respectiva. Corresponde exclusivamente a la nacion generar,
conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que
tenga por objeto la prestacion del servicio publico. En esta
materia no se otorgaran concesiones a los particulares y la Nacion
aprovechara los bienes y recursos naturales que se requieran

para dichos fines.

Corresponde también a la Nacién el
aprovechamiento de los combustibles nucleares para la
generacion de energia nuclear y la regulacién de sus aplicaciones
en otros propositos. El uso de la energia nuclear sélo podra tener

fines pacificos'.
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La Constitucion en materia de aguas
marinas Interiores, de aguas nacionales de todas clases, permite
su utilizacion mediante concesion en los términos del parrafo 62
del articulo 27 de la Constitucién, que indica que: 'En los casos a
que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la
Nacién es inalienable e imprescriptible y la explotacién, el uso o el
aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los
particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes
mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones
otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y
condiciones que establezcan las leyes. Las normas legales
relativas a obras o trabajos de explotacion de los mlneraies y
sustancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la
ejecucidn y comprobaciéon de los que se efectien o deban
efectuarse a partir de su vigencia, independientemente de la fecha
de otorgamiento de las concesiones, y su inobservancia dara lugar

a la cancelacién de éstas.

2.- REQUISITOS LEGALES PARA EL OTORGAMIENTO
DE LA CONCESION ADMINISTRATIVA.

La legislacion Nacional ha venido
evolucionando poco a poco, al grado que puede afirmarse que las
leyes que actualmente rigen sobre la materia, consideran a la
concesion administrativa tanto la de aprovechamiento de bienes

de la nacién como la de servicios publicos como un acto mixto,
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esto es, que participa de los dos elementos, el acto unilateral del

Estado y ademas es un contrato.

Concretamente sobre servicios ptiblicos se
ha legislado con gran acierto, tomandose en consideracién no sélo
el servicio publico en si mismo, por cuanto su organizacién y
funcionamiento deben desarrollarse con las condiciones que les
son propias para que satisfagan las necesidades sociales, sino
ademas se toman en cuenta aquellos servicios en que colaboran
los particulares, o sea los serviclos publicos otorgados en
concesion, protegiendo en diferentes formas los derechos del
concesionario, concediéndole determinadas franquicias en
atencién al servicio que presta, resarciéndolo cuando el concedido

le reporta pérdidas o estimulandolo.

En nuestro pais existen numerosas leyes
que prevén a nivel federal, el otorgamiento de concesiones tanto
de servicio ptiblico, como de explotacion de bienes del Estado. Sin
pretender hacer una enumeracién exhaustiva y considerando
desde el punto de vista tedrico, que existen numerosas 1éyes que a
lo que la teoria denomina concesion, las leyes denominan en sus
textos con los mas variados nombres, tales como permisos,
licencias o autorizaciones, sin que exista sistematizacién, ni
técnica, al respecto, lo que evidencia que el legislador en uso de
su competencia no toma en cuenta ni los antecedentes ni la
doctrina sobre este particular, pero que desde el punto de vista

tedrico, podemos encuadrarlos en el concepto de concesién.
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En ocasiones estas leyes no son las mas
precisas que el intérprete pudiera considerar, pues hay casos en
que los linderos entre concesién de servicio publico y explotacién
de un bien del Estado, no quedan claros, y un ejemplo de ello es
la concesion para prestar servicios portuarios que implica la

utilizacion del recinto portuario que es el de la Nacion.

Existen varias disposiciones para el
otorgamiento y funcionamiento de las concesiones, las cuales las

mas importantes son:

A.- PLAN GENERAL DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.

El Estado Mexicano, para lograr su
desarrollo y mejc;r aprovechamiento de las riquezas naturales
subordina la actividad Nacional, a un plan general de trabajo, con .
el propc')'slto de que todos sus miembros disfruten de los beneficios
del progreso. Plan que se deriva, a no dudarlo, de la
caracteristica de uniformidad propia de los servicios publicos y
que consiste, como yd se dijo, en que los servicios publicos deben
establecerse de tal manera que puedan disfrutarlos todos los que
lo necesiten. .Y en esa virtud tanto los explotados directamente
por el Estado, como aquéllos que deje a la actividad de los
particulares en concesién deberan sujetarse a esa norma general:
para tal efecto la Ley de Vias Generales de Comunicacion, dispone
en su articulo 8% que: "La construccién, establecimiento o

explotacion de vias generales de comunicacién, se sujetara a un
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plan general que responde a las necesidades de la economia
nacional". En el mismo sentido se expresa la Ley de la Industria
eléctrica, al decir: "La secretaria no otorgara concesfones o
permisos para la industria eléctrica, st su otorgamiento implica:
desacuerdo con los planes de electrificacion”.

B.- CAPACIDAD.

En nuestro pais se dieron casos de
bochornosas posiciones de Gobiernos extranjeros, que con el
pretexto de proteger a sus nacionales en los derechos adquiridos
por las concesiones de aprovechamiento de bienes de propiedad
nacional, intentaron descaradas intromisiones en los asuntos
internos del pais, ya interviniendo por medio de la fuerza o ya
presionando por la via diplomatica a nuestro gobierno, con el fin
de que se favorecieran los intereses de extranjeros que
contrariaban a los de la Nacién, o para substraerlos a la
aplicacion de las leyes mexicanas.

Por tal motivo nuestra legislacién se vio
obligada a limitar el ejercicio de los actos concesionarios de
aprovechamiento y uso de bienes nacionales no otorgandolos, en
igualdad con los mexicanos a individuos de nacionalidad extrana.
Y asi fue reformada la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en su articulo 27 Fraccion I estableciendo: "Sélo los
mexicanos por nacimiento o por naturalizacion y las sociedades
mexicanas tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras,

aguas y sus acceslones, o para obtener concesiones de
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explotacién de minas o aguas. El Estado podra conceder el
mismo derecho a los extranjeros slempre que convengan ante la
Secretaria de Relaciones Exteriores en considerarse como
nacionales respecto a dichos bienes y en no invocar por lo mismo,
la proteccion de sus gobiernos por lo que se refiere a aquéllos:
bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio
de la nacién, los bienes que hubieren adquirido en virtud de lo
mismo”. Tratdndose de bienes de propiedad nacional, este
articulo y las leyes reglamentarias como son entre otras las de

minas, aguas, etc., imitan la capacidad de los extranjeros.

Pero en referencia a los servicios publicos,
que son actividades tan importantes y cuya suspension traeria
como consecuencia la paralizacion de la vida social y hasta en
algunos se comprometeria la estabilidad del Estado, la
Constitucion no contiene como debiera una disposicion
semejante. Y bien sabido es la garantia que constituye el que una
norma de esta naturaleza esté incluida en la Constituciéon, pues
esta asegurada su no facil modificacion, ya que al encontrarse
como estd en las leyes ordinarias, facilmente puede ser
modificada por los medios ordinarios que establecen nuestras

leyes.

La limitacion pues a la capacidad por razén
de extranjeria para adquirir concesiones de servicios pnblicos,

estd contenida en las leyes ordinarias. En efecto la Ley de
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Comunicaciones en el articulo 122 dispone: "Las concesiones para
la comstruccion, establecimiento o explotacion de vias generales
de comunicacién sélo se otorgaran a ciudadanos mexicanos o
sociedades constituidas confornie a las leyes del pais. Cuando se
trate de sociedades, se establecera en la estructura respectiva que
para el caso de que tuvieran o llegaren a tener uno o varios socios
extranjeros, éstos se consideraran como nacionales respecto de la

concesion, obligandose a no invocar..... etc.".

En relacidn con este precepto la Ley de
Nacionalidad y Naturalizacion se expresa asi: articulo 33. "Los
extranjeros y las personas morales extranjeras asi como las
sociedades mexicanas que tengan o puedan tener socios
extranjeros, no pueden obtener concesiones nt celebrar contratos
con Ayuntamientos, Gobiernos Locales, ni autoridades federales,
sin previo permiso de la Secretaria de Relaciones Exteriores, la
cual podra concederse siempre que los interesados convengan
ante la propia secretaria en considerarse como mexicanos
respecto de dichos contratos, y en no invocar por cuanto a ello se
refiere, la proteccién de sus gobiernos, bajo la pena que en cada

caso establecera la Secretaria de Relaciones”.

De lo que se inflere, que pueden obtener
libremente concesiones los mexicanos, y con ciertas limitaciones

las sociedades mexicanas y los extranjeros.

En cuanto a las sociedades extranjeras el
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propio articulo 122 de la Ley de Comunicaciones no las menciona,
de lo que se desprende que éstas no pueden adquirir concesiones

de servicios publicos.

Tratandose de los servicios relacionados
con la industria eléctrica la Ley de plano excluye a los extranjeros
y personas juridico-colectivas extranjeras, disponiendo: "articulo
152, Solo los mexicanos y las sociedades mexicanas tienen
derecho a obtener concesiones para la industria eléctrica”. Nétese
que el adverbio sélo es excluyente en forma terminante y que el
sentido de la ley es bien claro, pero el reglamento de la citada ley
que se examina dice: Articulo 6% "Con las solicitudes de
concesion o permiso se pfesentarén los siguientes documentos:
I.- La declaracion exigida por el articulo 33 de la Ley de
Nacionalidad y Naturalizacion, cuando proceda...".

¢Cuando  procede?. St la ley esta
excluyendo, es decir, estd vedando a los extranjeros obtener

concesiones.

Al parecer se establece una contradiccién
entre la ley y su reglamento. Si la intencién de la ley fue excluir a
los extranjeros, el citado articulo reglamentario es nulo porque lo

contradice.

Posiblemente y en atencion a la
concordancia que deben guardar las disposiciones generales con

sus reglamentarias y dado el espiritu general de la legislacién
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nacional en cuanto a extranjeria en determinadas concesiones, el
legislador de 1a Ley de la Industria Eléctrica omitié por descuido
las limitaciones que tanto la Constitucién como la Ley de Vias
Generales de Comunicacioén, consignan para que los extranjeros
puedan adquirir concesiones de serviclos ptblicos relacionados
con la industria cléctrica.

C.- PUBLICIDAD.

Para garantizar la seriedad del solicitante
de que llegara hasta la final tramitacién de la concesion de
servicios publicos, es indispensable constituir un depdsito en
efectivo, cuyo monto se exige de acuerdo con la importancia del
servicio. Otorgada la concesion, se devuelve y se constituye el
deposito definitivo que garantice el cumplimiento de las
obligaciones impuestas en la concesion. (articulo 15° Ley de
Comunicaciones y Reglamento de la Industria Eléctrica).

Como la concesion tiene también por
objeto, la regulacion de una actividad de caracter general y los
derechos y obligaciones del concesionario, por tal motivo la ley
exige el requisito de publicidad, que se efectia mediante la
publicacion de la solicitud aprobada y el otorgamiento de la
concesion en el Diario Oficial de la Federaciéon y en uno de los
periddicos de mayor circulacion {articulos 15 y 23 Leyes citadas).

D.- REGIMEN FINANCIERO.

Se discute si la regulacion de las tarifas por
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el uso del servicio publico concedido es parte integrante del

elemento unilateral del Estado o parte del contrato.

Cuando el particular colabora en alguna
actividad publica lo hace movido por un interés econémico, justo
es también que tenga determinadas ventajas por ¢l servicio que
presta. Siendo sin embargo el Estado el encargado de velar por
los intereses de la sociedad, 16gico es que ponga limitaciones a las
ambiciones del concesionario.

Consecuentemente, al otorgarse la
concesion, deben darse las bases generales de imposicién con
objeto de que no sea espoliado el publico. No es pues ni una
imposicién unilateral del Estado, como los impuestos fiscales, ni
un precio aplicado al capricho del concesionario, sino una
avenencia entre el interés general y el particular del
concesionario. El Estado -Mexicano se coloca pues en un plano de
equidad al disponer en la ley, tantas veces citada: articulo 202
En las concesfones se fljaran las bases a que deben sujetarse las
empresas de Vias Generales de Comunicacion, para establecer las
tarifas de los servicios que prestan al publico. Con sujecién a
dichas bases la Secretaria de Comunicaciones podra modificar las
tarifas, cuando el Interés lo exija, oyendo previamente a las
empresas afectadas y siempre que al hacerlo no se comprometa la
costeabilidad misma de la explotacion.

E.- EXPLOTACION DE LOS SERVICIOS CONCEDIDOS.

Otorgada la concesion de los servicios
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pablicos, realizadas las construcciones necesarias de acuerdo con
la ley y las estipulaciones de la concesion y posteriormente
aprobadas por el Estado, el funcionamiento del servicio no podra
iniclarse si no se otorga por la administracién la autorizacién
previa. Medidas que tienen por objeto garantizar la seguridad y
eficacia del servicio. (art. 15, 41, 48 Ley de Vias Generales de

Comunicacion}.

F.- SUBVENCIONES Y OTRAS FRANQUICIAS.

Los servicios publicos son institucfones
que deben funcionar constantemente y con las caracteristicas que
empefiosamente se han senalado, porque su interrupcién o
defectuoso funcionamiento, producira consecuencias lamentables
en la vida social. Por tal, nuestras leyes compenetradas de su
importancia, si no son costeables econémicamente, los reserva
para si la administraciéon publica desempefiandolos por su propia
cuenta aunque su funcionamiento implique pérdidas. Previendo
también nuestras leyes que entre los concedidos, por alguna
causa no fueren costeables, 0 que su funcionamiento implique
desventajas para el concesionario y que sin embargo el servicio
fuere de ineludible cumplimiento, recurren a la subvencién
aportando elementos pecuniarios o de otra indole con el propésito
de que la socledad no resienta perjuicio. Otras veces y siempre

" teniendo en cuenta los serviclos, dan facilidades a los
concesionarios permitiéndoles el uso de terrenos, dependencias y

materiales de propiedad nacional, o autorizdndoles la libre
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importacion de materiales, maquinaria y equipos destinados al
servicio y hasta estimulando al concesionario. (articulos 24, 26,

27y 28, Ley Comunicaciones).

3.- DURACION, VIGENCIA Y TERMINACION
DE LA CONCESION.

El particular concesionario al desempefar
un servicio concedido aporta sus capitales, bienes, etc.; con el fin
de obtener una ganancia. Logico es que el Estado al permitir la
colaboracion privada en los servicios publicos, autorice al
concesionario para explotarlos cuando menos el tiempo necesario
para recuperar los capitales invertidos y ademas las ventajas

pecuniarias por la prestacion que desarrolla.

Dentro de la consideracién precedente, la
admintstracién publica limita el plazo de la concesién, atendiendo
también a razones politicas o de interés puiblico y a la calidad de

servicio que se concede.

La regla general es que las concesiones,
tanto las de aprovechamiento de bienes naclonales como las de
servicios publicos, son temporales no encontrandose en nuestras

leyes casos en que se otorguen a perpetuidad.

En nuestro pais en la época del Presidente
Porfirio Diaz, se otorgaron concesiones para el establecimiento del

servicio publico de ferrocarriles en interés del desarrollo de esta
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clase de comunicaciones de que adolecia el pais. Con objeto
seguramente de que los concesionarios se resarcieran de los
gastos tan crecidos que reportaba tamarna empresa o siguiendo
posiblemente la politica francesa en materia de concesfones de
ferrocarriles, se autorizaron éstas por el término de noventa y
nueve anos, venciendo el plazo, el Estado recuperaba la plena

propiedad de los ferrocarriles.

Asi la ley sobre ferrocarriles de 1889 decia:
articulo 27. Las concesiones de lineas de ferrocarriles, se

otorgaran por un término que no excedera de 99 anos.

La ley de ferrocarriles expedida en 1899,
reproduce igualmente el término maximo dentro del cual pueden

otorgarse concesiones de esta naturaleza.

Las leyes hoy vigentes considerando
excesivo el término de las concesiones puesto que aiun siguen
percibiendo utilidades los descendientes de los antiguos
concesionarios de capitales que ya fueron recuperados hace
mucho tiempo y cuyas ganancias han sido excesivas ha dispuesto
que, el plazo para otorgar concesiones no pasara de 70 afos. Son
ademas variables sus disposiciones de acuerdo con la indole de
servicio publico pues toma como base casi siempre el tiempo en el
que el concesionario recupera el capital invertido y la ganancia

Justa que le corresponde.

Asi las concesiones para el servicio publico
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de tranvias no podra excederse de 50 arios, las de caminos de 20
anos, el establecimiento de transporte aéreo de 30 anos y para
establecer servicios puiblicos relacionados con la industria
eléctrica el término maximo para esta clase de concesiones no

podra exceder de 50 afios, etc.

DERECHO DE REVERSION: Al extin-
guirse el plazo de la concesion, el Estado pasa a ser propietario de
los bienes destinados al servicio publico con todas sus acciones,
por el derecho de reversion.

Se considera que ya para esa época el
concesionario ha recuperado el fmporte de su inverston y ha
gozado de las ventajas economicas por el servicio que presto y que
justo es que queden los bienes y utilidades futuras a favor del
Estado para que sean utilizados en beneficio de Ia sociedad.

Sobre el derecho de reversion, cabe
recordar lo que el Lic. Daniel Escalante expone, al decir que no
procede al llamarle derecho de reversion porque los bienes que
sirvieron para el establecimiento del servicio no salieron del
patrimonio del Estado y que revertiran sélo los que el Estado

destind al servicio publico no los que aporté el concesionario.

En nuestro concepto, sera una ventaja o
compensacion que adquiere el Estado por haber favorecido al
concesionario dandole facilidades para adquirir ventajas o por
haberle otorgado determinados privilegios durante el tiempo que

durd la concesion.
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La ley de ferrocarriles de 1899, ya
consignaba esta ventaja en favor del Estado y asi se lee en el
articulo 28, que al terminar la concesion pasaran todos los bienes

y sus accesiones a poder de la Nacién.

Este derecho se encuentra establecido en
la legislacion vigente de serviclos publico como en efecto lo
establece la ley de Vias Generales de Comunicacidon en el articulo
89... --Al vencimiento de este término las vias pasaran en buen
estado, sin costo alguno y libre de todo gravamen al dominio de la
Nacién, etc. Lo mismo puede decirse de la ley de industria
eléctrica en cuyo articulo 7¢ se encuentra consignado el derecho

de que se trata.

A.- CUMPLIMIENTO DEL PLAZO.

Al terminarse el periodo previsto en la
concesion, termina ésta, salvo en aquellos casos en que puede
prorrogarse mediante un nuevo acto administrativo. El efecto
mas importante que produce el cumplimiento del plazo es la

reversion, que ya comentamos anteriormente.

Por lo tanto la concesion es, por su misina
naturaleza, de un caracter temporal. Ya se trate de las
concesiones para aprovechamiento de bienes nacionales, o bien
de las de servicio publico, ellas se conceden salvo algunos casos
excepcionales {el de explotacion de minas y el de aprovechamiento
de aguas para riego de terrenos propios del concesionario) por un

tiempo determinado.
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El principio fundamental que domina la
fifacién de un término de duracién de las concesiones, sobre todo
las de servicio publico es el de que durante su vigencia pueda el
concesionario no sélo obtener una utilidad razonable sobre sus
inversiones, sino también recuperar el importe de éstas por medio
de las cuotas que los usuarios paguen por el servicio. Asi, en la
exposicion de motivos de la Ley de la Industria Eléctrica al tratar
el plazo de las concesiones respectivas se dice lo siguiente: --El
plazo maximo de cincuenta afos fue fijado, en vista de que éste es
un lapso de tiempo suficlente para el desarrollo completo de
cualquier servicio piblico de abastecimiento de energia eléctrica y
la recuperacién de las inversiones consiguientes, -mediante una
amortizacién que no resulta onerosa para los usuarios. Se estimé
que el dato bésico para la fijacion de los plazos era la
amortizacién, sin que fuera menester aludir a los demas que
gobiernan la economia de las empresas, tales como los otros
cargos fijos, los gastos de operacién y otros cargos directos e
indirectos, asi como la utilidad razonable que debe corresponder
al inversionista, porque la amortizaciéon los supone, desde el
momento en que para que ésta se realice es indispensable que el
negocio funcione y subsista, cubra todos sus cargos y gastos y dé
también la utilidad correspondiente, razén 1iltima de todo
negocio.

Habiendo pues, una intima relaciéon entre
la recuperacion de los capitales invertidos y la duraciéon de la
concesion, ocurre preguntar si este elemento forma parte de las

estipulaciones contractuales que no puede ser modificado sino
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por otro acto también de naturaleza contractual, o si por el
contrario es uno de los elementos reglamentarios de la concesién
que puede ser modificado en cualquier instante por un acto

unilateral.

Si consideramos como Duguit lo hace, que
las clausulas contractuales son las que no se conciben si el
serviclo publico fuere explotado directamente por el Estado,
resulta indudable que el término de la concesién tiene que
reputarse como una clausula de aquella naturaleza, pues sdlo se

explica su existencia en tanto que el servicio es concedido.

"La concesion fija la duracién de la misma.
No debe pensarse en términos excesivos, sino limitados o

temporales de acuerdo con la naturaleza del servicio.

El establecer el servicio implica un régimen
econémico y financiero que debe tomarse en cuenta, pues el
concesionario debe recuperar su inversion, o en todo caso fljarse
las reglas en la concesion para que el Estado recupere el servicio,
st asi es conveniente, o fljar las nuevas condicvlones que regularan

su prestacion”. (33

B.- FALTA DE OBJETO O MATERIA DE LA CONCESION.

Resulta natural, que cuando se trata de

una explotacién, de algin material o mineral, éstos tienden a

(33} SERRA ROJAS ANDRES, Derecho Administrativo, Tomo II, Editorial Porria,
México, 1968, pig. 953.
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agotarse, como ejemplo; pondremos las concesiones mineras, que
cuando los minerales objeto de la explotacion se agotan, la
consecuencia sera que la concesion se extinga por falta de objeto
o materia,

Se puede dar el caso, de que cuando los
gastos de operacion son superiores al producto de la extraccion,
resulta incosteable dicha explotacion, y por ende puede
considerarse que la materia empieza a agotarse, y en este caso
puede también darse la figura citada, es decir, falta de objeto o

materia de la concesion.

, Por lo tanto, las concesiones pueden
concluir antes de la expiracion del término que en ellas se
estipula, cuando cesa el objeto parcial o totalmente para lo que
fueron otorgadas, o cuando el concesionario deja de cumplir

alguna de las obligaciones que impone la propia concesion.

C.- RESCISION.

Las concesiones pueden terminar antes de
que se cumpla el plazo, cuando los concesionarios no cumplan
con alguna de las condiciones impuestas por la ley del servicio
publico concedido, o por las estipulaciones consignadas en la
misma concesién. Cuando esto sucede la ley suele decir que se

termina por rescision.

Por lo tanto, podemos considerar que la
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RESCISION es un acto juridico, que faculta a una de las partes en
un contrato o convenio para darlo por terminado si la otra parte
incurre en el incumplimiento de sus obligaciones. So6lo operara
esta figura juridica de terminacion en aquellos casos en que se
celebren contratos o convenios.

D.- REVOCACION.

Esta es otra de las formas por medio de la
cual se puede dar por terminada una concesion.

La prdactica administrativa en el Estado
Mexicano, se ha orientado a considerar como causa de revocacién
de las concesiones, la falta de cumplimiento del concesionario a
las obligaciones que le impone el régimen juridico de la misma;
asi en la concesién y aprovechamiento de aguas nacionales,
minera, de transporte, bancaria y de educacién, son causa de
revocacion la falta de cumplimiento por parte del concesionario a
las obligaciones antes aludidas. Considero que esta situacion es
mas técnica que presuponer que se trata de rescisién, pues un
acto administrativo como es la concesién, no puede ser
rescindido, sino mas bien revocado por la autoridad otorgante, en
los supuestos de incumplimiento que preveen las leyes, los
reglamentos y el propio acto de la concesién.

En forma sintética y de acuerdo con el
autor Juan Palomar de Miguel, Revocacion: “Es el acto juridico
que deja sin efecto otro anterior por voluntad del otorgante”. (34)

{34) PALOMAR DE MIGUEL JUAN, Dicclonario para Juristas, 12 Edicion, Editorial
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E.- CADUCIDAD.

Para Juan Palomar de Miguel, la caducidad
de la concesion: "Es aquella que, en las obras y servicios pablicos
tiene lugar por incumplimiento de alguna de las condiciones o
plazos en que incurre el concesionario”. (35)

La caducidad opera cuando el
concesionario esti obligado a cumplir clertos requisitos
establecidos en la ley, reglamento o en el acto de la concesion,
dentro de determinado plazo, y no cumple con ellos, por ejemplo,
cuando no adquiere el equipo necesario para prestar el servicio
puiblico, o no inicia la prestacion de éste en el plazo previsto,
cundo en la concesién minera no realiza las inversiones a’ que
esta obligado en cierto tiempo, opera la caducidad.

En ocasiones se dan en las leyes
administrativas, como causas de caducidad, las que constituyen
incumplimiento, o bien, causas de revocacion.

El articulo’ 29 de la Ley de
Comunicaciones, establece trece causas de caducidad, la que es
declarada admlnlsirativamente por la  Secretaria de
Comunicaciones a través de un procedimiento también
administrativo que la ley 'establece. Ademas de los motivos de
caducidad algunas veces se plerde por disposicion de la ley, la
flanza otorgada, otras veces el concesionario perdera parte de los
bienes destinados al servicio y en casos graves la totalidad de los

mismos.

(35) PALOMAR DE MIGUEL JUAN. ob. cit.. pag. 203.
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La Ley de la Industria Eléctrica es mas
drastica. Contiene once causas de caducidad cuyo procedimiento
también es administrativo, y al ser declarada la caducidad, "Los
bienes e inversiones afectos a los fines de la concesién pasaran al
dominio de la Nacién, sin que ésta pague compensacién alguna”.
(Articulo 37).

F.- RESCATE.

Con respecto al rescate, debemos admitir
que la administracién publica, tiene en todo tlempo el derecho de
poner fin a la concesion mediante el rescate; que este derecho va
implicito en toda concesién, sin que pueda ser excluido por
ninguna estipulacion; que la autoridad competente para decidir el
rescate es en principio la autoridad competente para otorgar la
concesion, y finalmente que como el efercicio del rescate impide al
concesionario de resarcirse de sus inversiones, la administracién
debe indemnizarlo en los términos que se hayan convenido, o a
falta de convenio, por el perjuicio experimentado y por - el
beneficio omitido.

En efecto, me parece indudable que el
poder publico tiene la facultad de cambiar el procedimiento de la
concesion como medio de explotar un servicio prtblico, y
sustituirlo por otro que considere mas adecuado. En tal caso,
creo que la concesion puede terminar anticipadamente si asi lo

determina, no la autoridad concedente, sino la ley que opera el
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cambio de procedimiento; pero precisamente porque se reconoce

al concesionario un derecho al plazo de una expropiacion.

El rescate s6lo opera en las concesiones de

explotacion de los bienes del Estado.

G.- QUIEBRA DEL CONCESIONARIO.

Cuando la empresa que presta los servicios
o explota los bienes, quiebra, puede traer también la extincién de
la concesion y se estima que, en estos casos, las autoridades,
cuando se trate de servicios publicos de gran trascendencia para
la colectividad, deben asegurar la continuidad de los mismos.
Cuando se presentan las causas de incumplimiento que dan
origen a la revocacton, o a las causas que provocan la caducidad,
se sigue, por lo regular, un procedimiento administrativo en el
que la autoridad determina la existencia de esas causas, notifica
al concesionario para que manifieste lo que a derecho convenga, o
exhiba pruebas que acrediten que no incurrié en falta y
posteriormente se dicta un acto administrativo declarando la
revocacion o la caducidad de la concesion; este acto en la mayoria
de los procedimientos también se publica en el Diario Oficial de la
Federacion.

De acuerdo con la practica administrativa,
cuando se trata de caducidad, al procedimiento le llaman de
incurso en caducidad. El efecto de la revocacion por

incumplimiento, o caducidad, ademas de extinguir la concesidon,
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es de fincar responsabilidades administrativas a cargo del
concesionario, que generalinente, se hacen efectivas, ejecutando

las garantias que éste hublere otorgado.

Un caso reclente de quiecbra del
concesionario que paralizé por algunos dias la prestacion del
servicio publico, fue la de Aeronaves de México, cuya quiebra se
declaré por el juez el dia 18 de abril de 1988 y el servicio
permaneci6 suspendido hasta el dia 3 de mayo de 1988, en que
no fue reestablecido totalmente, sino sélo en ciertas rutas y se

opero dicho servicio por la sindicatura de la quiebra.
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Es de suponerse que dadas las cualidades politicas
inherentes al hombre, los individuos. colaboraron
en la vida social, satisfaclendo intereses colectivos,
aun antes de que se organizara e! Estado.
Intereses colectivos que posteriormente el Estado

toma a su cargo.

El Estado es un sistema organico unitario y
soberano, necesario para la  proteccidn,
conservacion y bienestar de la comunidad que le
da vida.

El Estado para cumplir su misién, debe realizar
diversos fines que consigue a través de sus

funciones legislativa, judicial y administrativa.

Ante la imposibilidad de cumplir por si mismo
todos sus fines, el Estado consiente que los
particulares colaboren con él en sus deberes-
sociales, pero entonces dicta normas estableciendo
sistemas de regulacion de su actividad y la de sus
colaboradores.  Sistemas que se llaman: La
Centralizacién y La Descentralizacion, a través de
los cuales condiciona los servicios, los que mas le
atafen, a su propio ejercicio; y permitiendo, por la
descentralizacion la colaboracién privada en los

demas.
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La regulacion de la actividad del Estado estd en
razon directa de los fines que persiga, los que a su
vez estan determinados por las normas juridicas
indefectiblemente influenciadas por los diversos
criterios 0 doctrinas soctales que adopten Ilos
gobernantes. Y permitira la colaboracién privada
en sus deberes estatales en la medida y forma que

las propias normas dispongan.

Dada la complejidad de la actividad del Estado,
dentro de su administracién, necesita la
cooperacién de los particulares, ya no como tales
sino como agentes de la Administracion Publica, a
efecto de resolver de inmediato y satisfactoriamente
todas las necesidades de la comunidad. Dentro de
esta cooperaciéon se encuentra la "Concesion de

Serviclos Pablicos”.

El Estado puede consentir la colaboracion privada
s6lo en aquellos deberes puablicos Hamados
secundarloé, siempre y cuando su funcionamiento
se realice como si fuera desempenado por él
mismo, es decir, con las caracteristicas que les son
propias, sin las cuales no satisfacerian las

necesidades publicas.
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Los deberes soclales secundarios o servicios
publicos y los esenciales, deben funcionar con
especiales condiciones, ya sea que los emprenda la
Administraciéon Publica, ya sea que quede su
gestibn a cargo de la iniciativa privada. Para
garantizar ese adecuado funcionamiento se somete
a los serviclos publicos a un régimen juridico
especial que no puede ser viclado ni por el

particular ni por el propio Estado.

La actividad del particular, al constituirse en
Agente del Estado, debe desarrollarla dentro de la
relacion y armonia necesarias para alcanezar el fin
que se persigue. El Estado necesariamente debe
cuidar la colaboracion de los particulares, en la
actividad que le corresponde, sea de tal manera
que le permita siempre conservar su unidad y
poder, pues como decimos, justificando asi su
existencia, encontrara prestigio y armonia con los

demas Estados.

La Concesion de Serviclos Publicos; es el acto
administrativo que tiene por objeto permitir la
colaboracién de los particulares en los serviclos
publicos, sometiéndose en todo momento al

régimen juridico especial que los regula.
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Atendiendo a su naturaleza juridica, la concesién
de servicios publicos es la institucion que consta
de dos elementos: el acto unilateral del Estado por
cuanto accede a la peticion del particular,
dejandole a su cargo el funcionamiento de un
servicio piiblico, y el acto contractual por el que se
estipulan cosas secundarias que no atafien al
funcionamiento del servicio concedido, sino a
aquéllas que interesan directa y personalmente al
concesionario.

La Legislacion Mexicana actual, considera a la
concesion de servicios publicos como un -acto
mixto, que participa del elemento unilateral del
Estado y del Contrato.

El sistema de concesiones de servicios puiblicos en
nuestro pais, esta supeditado a un plan general
que responda a las necesidades de la economia
nacional, con objeto de que puedan disfrutarlo
todos los que lo necesiten.

El régimen financiero o de. tarifas de las
concesiones de servicios publicos no se determina
por el acto unilateral del Estado, ni es una
imposicién arbitraria del concesionario, sino que es
una avenencia entre el interés general (de quien el
Estado es el guardian) y el del particular

concesionario.
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Las sanciones previstas en los diversos cuerpos de
leyes, deben aplicarse en sus términos y con todo
rigor, a los infractores, pues s6lo asi se evita el
medro personal con detrimento de los intereses de
la colectividad, a la vez que el Estado justifica su

existencia.
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