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INTRODUCCION

El Estado Mexicano se encuentra actuaslmente inmerso en un proceso de
redimensionamiento, que se manifiesta de manera concreta en diversas
acciones emprendidas por el gobierno. Las politicas instrumentadas tienden
a reducir cada vez més la intervencién estatal en ciertas actividades. Los
fines, funciones y atribuciones del Estado, asf como de su administracién
puablica, se analizan y debaten transforméndose de acuerdo al modelo de
desarrollo econémico de corte necliberal adoptado en nuestro pals en los
Gltimos afos.

Esta tendencia que se presenta a nivel mundial postula que la modernizacién
del Estado requiere que este se tlfanaforme en un "Estado minimo”; es decir,
en un ente estatal que no sea actor, sino rector de la economfa, cuya
finalidad sea garantizar las condiciones propicias para que los particulares
desarrollen sus actividades.

De acuerdo con esta postura, el Estado serd eficiente en la medida en que
atienda unica y exclusivamente las funciones que le son propias; en este
sentido, es innecesaria la existencia de entidades publicas cuyos fines
excedan el papel bdsico de regulacién del Estado.

Este proceso de redimensionamiento del Estado ha implicado, entre otros
aspectos: desregulacién; desincorporacién de entidades publicas; contratacién
privada de servicios; eliminacién del sistema de subsidios; y reduccién de la

cantidad de personal burocrético.



Como resultado de esto, en México se presenta una reduccién en el dmbito
de accién del gobierno, asi como un clima de aceptacién en cuanto a la
intervencién de particulares en actividades que antes se consideraban de la

exclusiva competencia del ente gubernamental.

La concepcién de la sociedad ha variado respecto a la conveniencia de
permitir la intervencién pri'vada en mayor nimero de actividades antes
reservadas sdélo al gobierno, en busqueda de la eficacia, eficiencia,
produciividad, rentabilidad y honestidad en la administracién de los recursos

publicos.

Los servicios publicos, como funcién del Estado, no han escapado a esta
discusién, y en consecuencia se revalora su importancia y la exclusividad de

su prestacién como competencia estatal.

Para lamayor parte de la sociedad, los servicios publicos representan la parte
mds visible del gobierno. A través de ellos, el ciudadano comin ve
materializada la accién del Estado, el cumplimiento de los planes y programas
gubernamentales y en funcién de esto evalia la calidad de respuesta del
gobierno y su administracién ante las demandas de su comunidad.

En el municipio, la importancia de los servicios publicos radica en lo
anteriormente dicho, aunado a la circunstancia de que es justamente en el
4dmbito municipal donde existe una vinculacién mds directa entre el gobierno

y la sociedad.



En 1983, con las reformas y adiciones al artfculo 115 constitucional se
determinaron explicitamente los servicios publicos que competen en forma
directa a los municipios. En nuestro pafs durante mucho tiempo no hubo
precisién al respecto y ello ocasiond duplicidad de funciones y confusién

entre las distintas esferas de gobierno.

A raiz de dicha reforma, el gobierno municipal tiene la responsabilidad directa
de dotar a la poblacién de los servicios de agua potable y alcantarillado;
alumbrado publico; limpia; mercados y centrales de abasto; panteones;
rastros; calles,parques y jardines; seguridad publica y trdnsito; asf como otros

que determine la legislatura local.

No obstante, el nivel de desarrollo institucional, administrativo, financiero,
social e incluso cultural de cada uno de los municipios del pafs condiciona y
determina la adecuada atencién de los servicios publicos. Es cierto que
existen municipios que pueden hacer frente a su responsabilidad como
prestadores de servicios publicos, ya que cuentan con la infraestructura,
recursos materiales, humanos, financieros y tecnolégicos suficientes; sin
embargo, la mayor parte de ellos apenas poseen recursos para desarrollar

precariamente sus actividades esenciales.

Ante la necesidad de eficientar la prestacién de los servicios piblicos, se debe
replantear el papel de los ayuntamientos en la prestacién de los mismos, Es
necesaria la corresponsabilidad de la poblacién municipal y, sobre todo, la
busqueda e instrumentacién de nuevas férmulas que permitan responder

adecuadamente a los requerimientos sociales en materia de servicios.



Una de esas férmulas puede ser la concesién, ya que ésta es un mecanismo
a través del que es posible involucrar a la iniciativa privada, interesdndola en
los beneficios que podria obtener si se hiciese cargo de la gestién de un
servicio publico. La concesién de seyvicios publicos, debidamente regulada y
controlada por las autoridades municipaies, ai mismo tiempo que coadyuvarla
a la eficiente prestacién de estos, les permitirfa proteger el interés de la

comunidad.

Sin embargo, este mecanismo no ha sido suficientemente empleado y ain se
percibe cierto excepticismo en cuanto a la participacién privada en esa
materia. Ademds de que los criterios para poder concesionar tal o cual
servicio publico son diferentes. Para el caso de los servicios que prestan los
ayuntamientos, las reglas varfan de estado en estado en atencién a la
legislacién local; es decir los criterios para concesionar no son muy claros de

modo que permitan a las autoridades municipales actuar en consecuencia.

En este contexto, la presente investigacién pretende identificar el modelo de
concesién aplicable a los servicios plblicos que presta el municipio mexicano,
a través del andlisis de la normatividad y lineamientos administrativos que

regulan la prestacién y forma de administracién de los mismos.

Considero que este trabajo puede resuitar de singular relevancia, ahora que
las tendencias de adelgazamiento del Estado Nacional pueden limitar al
municipio para buscar apoyo en el gobierno estatal, como la Constitucién de

nuestro pals o seiiala (artfculo 115), o crear un organismo desconcentrado
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o descentralizado de la administracién municipal; sino que en busca de
nuevas férmulas, la concesién de los servicios municipales se erija como una
alternativa viable, novedosa en sf, dado que aun a nivel federal y de entidad
federativa, esta posibilidad se ha ensayado poco y el escepticismo adn
permea su realizacién, pero su implantacién se ve favorecida por las mismas

tendencias de redimensionamiento estatal.

Efectuar un andlisis de la concesién y su aplicacién para la prestacién de los
servicios publicos municipales, como una propuesta general que pueda
adecuarse a las caracteristicas propias de cada caso concreto serfa muy
provechoso para las autoridades y funcionarios municipales, en cuanto gufa
que les seiiale los criterios basicos aplicables a a concesién de algtn servicio

publico.

En el marco en el que se inscribe la cuestién de los servicios puablicos
municipales y la disyuntiva de la intervencién privada en la prestacién de

estos, nos formulamos las siguientes interrogantes:

(Es posible establecer un procedimiento genérico para concesionar los
servicios publicos municipales en México? y en tal caso j Qué modalidad de
concesién es aplicable a los servicios publicos en el dmbito municipal

atendiendo a la normatividad respectiva?

En este orden de ideas, la investigacién realizada se enfoca a responder estos
planteamientos generales y derivados de ellos, a los siguientes

cuestionamientos:



¢De los servicios pablicos que corresponde prestar al municipio, cuédles son
susceptibles de concesionarse? ¢Qué caracter(sticas asume este tipo de
concesién? ;Cuél es el marco jurldico aplicable? ¢ Cudles son los lineamientos
generales a los que tiene que ajustarse una concesién de servicios publicos?
y ¢Cudél es el procedimiento para concesionar un servicio pablico en el dmbito

municipal?

La hip6tesis general que guié esta investigacién es la siguiente:

En atencién al marco normativo que regula la organizacién y funcionamiento
de los municipios mexicanos y no obstante la gran heterogeneidad entre
estos, es posible determinar pardmetros generales que permitan a las
autoridades municipales seguir un procedimiento para concesionar aigunos de

los servicios plblicos que corresponde prestar al municipio.

Teniendo como base los anteriores planteamientos, la investigacién se

desarrollé en cuatro capltulos cuyo contenido es el siguiente:

En el primer capltulo se estudia la institucién municipal en México a partir de
la definicién y los elementos que lo integran. Asimismo, se analiza el marco
jurldico, la organizacién y funcionamiento del gobierno y la administracién

municipal, y se enuncian los criterios para la tipificacién de los municipios.
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El segundo capftulo titulado "Los servicios publicos municipales en México"
tiene como objetivo examinar los servicios plblicos como una de las
facultades mds importantes del gobierno municipal, para lo cual se realiza una
revisién de los conceptos tedricos elementales del servicio publico y con base
en estos fundamentos, se analizan los servicios municipales abordando el
estudio del marco jurfdico que les regula, su importancia, la forma de
administracién que asumen a nivel municipal y los problemas que enfrentan

los ayuntamientos para su prestacién.

El tercer capftulo se aboca a la revisién de los elementos teéricos de la figura
jurfdica de la concesién, identificando su naturaleza, caracteristicas y
elementos, lo cual nos permite, posteriormente, analizar la concesi6n de

servicios pablicos a nivel municipal.

En el capltulo cuarto se formula un perfil general de la concesién para el caso
de los servicios publicos que son responsabilidad de los ayuntamientos. Este
perfil se disefid a partir del anélisis de 30 leyes orgadnicas municipales que nos
permitieron identificar los lineamientos bésicos para la concesién de los

servicios en este dmbito de gobierno.

Es conveniente apuntar que este es un estudio que se centra
fundamentalmente en el proceso de concesién y no es una evaluacién de
las experiencias que hasta ahora se han llevado a cabo a nivel municipal.
Consideramos que un ejercicio de esa naturaleza servirfa como punto de
referencia para las autoridades municipales que abserven la concesién como

una nueva alternativa para la gestién de los servicios pablicos.
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Esta investigacién no pretende postular a la concesién como la mejor forma
de administracién de los servicios municipales; sinembargo, dado que existen
ya algunos casos de municipios que han concesionado algun servicio publico,
y siendo esta una opcién viable en determinadas circunstancias, hemos

considerado importante analizar cdmo se efectla este proceso.

Esperamos que este trabajo contribuya a ampliar el conocimiento de las
autoridades municipales acerca de la concesién como una de las alternativas
que tienen para la administracién de los servicios que son de su
responsabilidad, Asimismo, confiamos en que su instrumentacién les permita
ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios ptblicos en beneficio

de la comunidad municipal.
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CAPITULO |
LA INSTITUCION MUNICIPAL EN MEXICO

El presente capitulo tiene como objetivo explicar los conceptos elementales
sobre la institucién municipal en México y estudiar las bases de organizacién
y funcionamiento de su gobierno y administracién, lo que nos permitird
analizar posteriormente la concesién en el 4mbito municipal. En atencién a
este objetivo, se abordard la definicién y los elementos que integran al
municipio; se describir, en términos generales, el marco juridico, la
organizacién y funcionamiento del gobierno y la administracién municipal, y
se enunciardn los criterios para la tipificacién de los municipios.

1.1 Concepto

El municipio ha sido objeto de estudio de muchos teéricos que han centrado
en él su anéliéis. En tal virtud, existen diversas conceptualizaciones sobre el
municipio, mismas que en ocasiones encuentran puntos de coincidencia o
divergencia. Fundamentalmente se le ha concebido desde dos corrientes de
pensamiento: la legalista y la jusnaturalista.

Exponénte de la primera concepcién, J. Francisco Ruiz Massieu seiiala que
"... el municipio no es entonces una realidad social, extra-estatal y natural,
. sino una creacién normativa; se trata de una persona moral de derecho
publico, revestida de los atributos del poder publico y no de una mera
agregacién de ciudadanos sobre wun territorio organizado

convencionalmente".'

' Cit. por, Rubén Geraldo Venegas. Régimen constitycional de los mynicipios v examen del juicip
politico 9 fos avuntamignios v sus miembros. p.19



Esto, a diferencia de Moisés QOchoa Campos que desde el punto de vista
jusnaturalista, lo concibe como: "... la forma natural y politica a la vez de
organizacién de la vida colectiva, capaz de asegurar bajo una forma
democrética, el ejercicio total de la soberanfa popular".?

Sin embargo, no es posible adoptar una u otra concepcién excluyendo a la
contraria, ya que el municipio es producto de un proceso social "natural” que
encuentra el sustento jurfdico en un marco de derecho.

Una tercera definicidn que concilia ambas corrientes y que ademds seiiala los
elementos que integran al municipio es la que proporciona Teresita Rendén
Huerta, para quien el municipio es ... a entidad politico-juridica integrada por
una poblacién asentada en un espacio geografico determinado
administrativamente, que tiene una unidad de gobierno y se rige por normas
juridicas de acuerdo con sus propios fines".*

Con base en estos planteamientos, podemos formular una definicién propia
de municipio, entendiendo como tal a la comunidad humana asentada en una
porcidén geogréfica determinada, que se organiza politica y juridicamente e
integra un gobierno propio, cuyo fin Uitimo es asegurar la satisfaccién del
interés colectivo.

Derivado de lo antes expuesto, se identifican los elementos esenciales del
municipio: poblacién, territorio, gobierno y orden juridico, los cuales serdn
analizados en el apartado siguiente.

?  bid. p.22
3 Teresita Rendén Huerta Barrera. Dgrechg mynigipal. p.13



1.2 Elementos

1.2.1 Poblacién

La poblacién municipal la integran los hombres que pertenecen al municipio;
es decir, todos los hombres y mujeres, nifios y ancianos que habiten en el
territorio municipal. Las leyes orgdnicas municipales y los bandos de policfa
y buen gobierno incluyen una clasificacién de la poblacién municipal; en estas
normas, generalmente se hace una diferenciacién entre los habitantes y los

vecinos.

En la mayor parte de las leyes orgédnicas municipales, se considera como
habitante a toda persona que resida en el territorio del municipio de manera
permanente o eventual; mientras que los vecinos son aquellas personas que

han permanecido en el municipio por lo menos seis meses,

1.2.2 Territorio

El territorio municipal se define como "... la porcién del espacio en que el
municipio ejercita su poder. El territorio es el dmbito espacial de validez de las

normas y reglamentos municipales".*

Aligual que con la poblacién municipal, tanto las leyes orgénicas municipales
como los bandos de policfa y buen gobierno, establecen una clasificacién o
categorizacién de los nicleos de poblacion que forman parte del municipio.
En dichas normas, la clasificacién més utilizada para identificar una localidad
es, en orden de importancia: ciudad, villa, pueblo, rancheria y caserfo.

4 INAP-BANOBRAS. Manual de administracién mynicipal. p.38



1.2.3 Goblerno

En el 4mbito municipal, el gobierno se deposita en el ayuntamiento, que es
el 6rgano supremo de decisién politica y administrativa: "Es la institucién que
ostenta la representacién politica y legal del municipio y tiene encomendado
el gobierno y la administracién de los intereses de la comunidad".®

El ayuntamiento es un 6rgano colegiado y deliberante que se conforma por
ciudadanos electos mediante voto popular, los cuales se renuevan cada tres
afos. Las autoridades integrantes del ayuntamiento son:

a) El presidente murilclpal.- que es el representante poiftico y
administrativo del municipio y tiene a su cargo la accién ejecutiva.

b)  Elolos sindlcos.- que son los representantes legales del ayuntamiento
y vigilan los aspectos financieros del mismo; ademds, en aquellos
municipios donde no existe ministerio pablico realizan las funciones de
este.

¢) Losregidores.- son los representantes populares que, por medio de las
comisiones, atienden diferentes ramos del gobierno municipal.

En este orden de ideas, es evidente que el presidente municipal no es ia
principal autoridad edilicia, ya que el gobierno municipal es ejercido por el
ayuntamiento en su conjunto,

*  lbid.p.20



La ley orgdnica municipal de cada entidad federativa establece el nimero total
de los miembros del ayuntamiento en funcién del niimero de habitantes por
municipio. Por lo tanto, la cantidad de munfcipes difiere de un estado a otro

en atencién a su propia legislacién.

Asimismo, las normas juridicas del orden estatal determinan el nimero de
comisiones que deben existir. Sin embargo, cada ayuntamiento estd en
posibilidad de crear las comisiones que considere necesarias.

La mayorfa de las leyes orgdnicas municipales sefialan que pueden ser
creadas las siguientes comisiones: gobernacién; hacienda municipal; comercio
e industria; agricultura y ganaderfa; educacién publica; cultura y deportes;
salubridad y asistencia; obras y servicios ptblicos; desarrollo urbano y
ecologfa; mercados, centrales de abasto y rastros; trabajo y previsién social;
y seguridad, trénsito y trasporte.

Para el desarrollo de sus funciones, el ayuntamiento realiza reuniones que se
denominan sesiones de cabildo. En ellas se discuten aspectos de la vida
municipal y se toman decisiones con base en el voto de los miembros del
ayuntamiento. Las sesiones pueden ser publicas o privadas.

1.2.4 Orden juridico

El orden jurfdico se define como "E! elemento formal que agrupa las normas
y reglamentos jurldicos de aplicacién general en todo el municipio".® Dichas
normas fijan las reglas de convivencia de la comunidad y las funciones del
érgano de gobierno municipal.

¢ Ibidem. p.38



No hay que olvidar que como Republica Federal, en nuestro palis coexisten
dos 6rdenes jurfdicos de aplicacién sobre un mismo territorio y una misma
poblacién. El ayuntamiento no puede crear leyes, ya que carece de un 6rgano
de gobierno que cumpla con esa funcién. Sin embargo, tiene una facuitad que
le permite elaborar los reglamentos que considere necesarios para garantizar
el cumplimiento de las normas federales y estatales, y que le permiten lievar
a cabo su funcién de gobierno.

Entérminos generales, las normas que integran el marco jurfdico del municipio
son:

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Constitucién Politica Estatal.

Ley Orgénica Municipal.

Ley de Hacienda Municipal.

Ley Anual de Ingresos Municipales.

Otras leyes derivadas del orden estatal y de aplicacién en el
dmbito municipal.

Bando de Policia y Buen Gobierno.
" Reglamentos Municipales.

De este conjunto de ordenamientos es importante abundar sobre: a) la
Constitucién Federal, b) la constitucién estatal, c) la ley orgdnica municipal,
d) el bando de policia y buen gobierno y, e) sobre los reglamentos
municipales; ya que con frecuencia aludiremos a ellos, debido a que con base
en estas normas, el ayuntamiento realiza sus funciones, por lo que es preciso
conocer su significado y contenido.



a) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucién General de la Republica contiene en su articulo 115 el
fundamento para la existencia, organizacién y funcionamiento del municipio
mexicano. Desde 1917, afio en que se promulgé nuestra ley fundamental,
dicho artlculo ha sufrido diversas reformas’; sin embargo, la mas importante
fue la realizada en 1983.

Es posible visualizar la magnitud e importancia de la Reforma Municipal
simplemente al conocer de manera breve todos los aspectos que incluyé6:

®  Reformas de cardcter politico

- Se defini6 el procedimiento para la desaparicién, suspensién, y/o
revocacién del mandato a los ayuntamientos o alguno de sus
miembros; anteriormente esto era facultad del gobernador del estado,
lo que permitfa la subordinacién de los ayuntamientos a la voluntad del
ejecutivo estatal y violentaba el principio democrético por medio del
cual el pueblo elige a sus gobernantes.

- Se establecié el principio de representacién proporcional para todos los
municipios del pals, dando as/ la posibilidad de que esta formula politica
fuese de aplicacién en todos los ayuntamientos y no sélo en aquellos
con determinado niimero de habitantes.

Respecto al nimero de maodificaciones que ha sufrido el articulo 115 canstitucional, algunos
autores hablan de 5 y hasta 9 reformas. Cfr, Pedro Emiliano Herndndez Gavna. Degrecho
municipal, pp.31-34; Arturo Pontifes. La facultad reglamentaria de log ayyuntamientos en el
gobierno v 13 administracién municipal. p.36; Gustavo Martinez Cabafas. La administracién
estatal v mynicipal de México. pp.90-91; Centro Nacional de Desarrollo Municipal. Gobierno
¥ administracién mynicipal en México. pp.75-88



Reformas de indole jurfdica

Se otorgaron facultades reglamentarias a los ayuntamientos sin la
limitacién de que estos ordenamientos estuvieran sujetos a la
aprobacién del congreso local.

Ref teria d ici abli
Se determinaron los servicios minimos bajo ia responsabilidad directa
de los ayuntamientos, dado que no estaba definida la competencia de
éste dmbito de gobierno en dicha materia.

Ref | 4mbito tributart icipal
Se otorgd libertad financiera a los gobiernos edilicios, dejando de lado
la anterior prdctica de que la legislatura local y el gobernador
intervinieran en ia aprobacién del gasto publico municipal.

Beformas en materia de desarrolio urbang

Se establecieron las competencias de los ayuntamientos para la
regulacién del desarrolio urbano dentro del territorio municipal, ya que
carecfan totaimente de éstas.

Reformas en materia de trabajo
Se determiné el régimen laboral de los trabajadores al servicio de los
municipios, cubriendo una laguna juridica que existia al respecto.

rdinacién inter
Se sustenté la celebracién de convenios de coordinacién estado-
municipio y entre los ayuntamientos de una misma entidad federativa®

Centro Nacional de Desarrolio Municipal. gp. ¢it. pp. 80-88



Esta reforma significé una transformacién sustancial, al menos de manera
formal, para la institucién municipal en México; sin embargo no dejé de
encontrar trabas para llevar a cabo el cambio en los municipios de nuestro
pals. Estos vieron incrementarse enormemente su capacidad de gestién y
administracién de las tareas a su cargo. Si estuvieron o no en posibilidéd de
asumir totalmente la enorme responsabilidad que se les confirié, conlleva un
ejercicio de evaluacién que aun no se efectua.

b) Constitucién Polftica Estatal

En general, las constituciones estatales reproducen el contenido del artlculo
115 de la Constitucién General de la Republica y sefialan, ademds, las bases
de eleccién, integracién y funcionamiento de los ayuntamientos; lo relativo
a la creacién y supresién de municipios; delimitan el 4mbito de competencia
estatal y municipal; y la divisién politica del territorio estatal en municipios.

¢} Ley Orgénica Municipal

Cada entidad federativa elabora, a través de su congreso local, su propia ley
orgdnica municipal que rige para todos y cada uno de los municipios de ese
estado. Enesta ley se establecen "...las bases que regulan la organizacién del
gobierno municipal segtin las disposiciones de las Constituciones General de
la Republica y estatal, sefialando las instancias politicas y administrativas que
confaorman al municipio asl como sus fines, estructura bdsica, atribucionesy
funciones para el desemperio de la tarea gubernativa y administrativa de los
ayuntamientos".®

*  Arturo Pontifes. gp. ¢it. p.53



La importancia de la ley orgédnica municipal radica en que es el punto de
enlace entre el marco jurldico federa! y estatal con el &mbito municipal; en ella
se detallan con mayor precisién las atribuciones conferidas a los municipios
y por ende es el sustento de las acciones del érgano de gobierno municipal.

d) Bando de Policia y Buen Goblemo

Conocido también como bando municipal, es el mas importante de los
reglamentos municipales, ya que contiene las disposiciones de carécter
general que sustentan la accién del gobierno municipal, establece las reglas
de convivencia de la comunidad y a partir de 6!, se derivan todos los deméas
reglamentos que regulan materias especificas de este 4mbito de gobierno.

Se le define como "... el conjunto de disposiciones de cardcter reglamentario
y administrativo que regulan la organizacién politica y administrativa de los
municipios, las obligaciones de sus habitantes y vecinos, asf como las
competencias de la autoridad municipal para mantener la seguridad pﬁblica

en su jurisdiccién®.'?

Debido a que cada ayuntamiento elabora el bando municipal en atencién a sus
propias caracteristicas y necesidades, no existe un modelo Gnico de este
documento. En general su contenido se refiere a la divisién polltica de!
municipio; la clasificacién de la poblacién municipal; las bases de la
integracién del gobierno y la administracién municipal; bases para la
organizacién de la hacienda, el desarrollo de los centros de poblacién y los
servicios publicos; bases para regular las actividades agricolas, comerciales
y de servicios que los particulares realicen y reglas en materia de seguridad
publica.

'°  INAP-BANOBRAS. Manua! de reglamentacion mynicipal, p. 25
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e) Reglamentos Municipaies

El reglamento municipal es ".., el conjunto de normas generales, de carécter
administrativo y obligatorio para toda la comunidad, expedidas por el
ayuntamiento para garantizar el cumplimiento de la ley "."

Cada ayuntamiento tiene la facultad de expedir ios reglamentos que considere
necesarios para el ejercicio de su funcién gubernativa y administrativa. Tales
orderiamientos deberdn respetar, en estricta atencién a la jerarqulfa de las
leyes, la Constitucién General de la Republica y las leyes derivadas de ella,
asf como la constitucién estatal y las bases normativas que establecen las
leglslaturas locales.

Los diversos reglamentos que puede expedir el ayuntamiento son: reglamento
interior del ayuntamiento; reglamento interior de la administracién publica;
reglamento de hacienda; reglamento de planeacién municipal; reglamento de
control de gestién municipal; reglamento de policfa y trdnsito; reglamento de
servicios publicos; reglamento de desarrollo urbano; entre otros.

Existe una gran problemdtica en lo relativo al ejercicio de la facultad
reglamentaria en ios ayuntamientos, debido a que la mayor parte de ellos
desconocen la importancia de estos instrumentos jurfdicos y al no contar con
el personal capacitado para su elaboracién, generalmente carecen de
reglamentos adecuados a sus necesidades.

" lid. p.14
1



1.3 Administracién Municipai

La administracién municipal es "... el conjunto de dependencias y entidades
que constituyen la esfera de accién de la presidencia municipal y cuyas
operaciones tienen como objetivo cumplir o hacer cumplir la politica, la
voluntad de un gobierno, tal y como ésta se expresa en las leyes
fundamentales del pals"'2, En este sentido, el presidente municipal es el
conductor y responsable de la administracién municipal.

Debido al gran nimero de municipios que existen en nuestro pals 2392 '
y dada la gran heterogeneidad de los mismos, no existe una misma estructura
orgénica en ceda municipalidad. El nimero y tipo de unidades administrativas
se determina en funcién de factores de ndole econémico, social, polltico y
cultural. Por ejemplo, en el caso de un munit;ipio pequedio las dependencias
de la administracién publica son: la secretarfa del ayuntamiento; la tesorerfa
y la comandancia de policfa. Esta estructura bésica se presenta en una gran
cantidad de municipios de Oaxaca, Guerrero y Chiapas.

Por otra parte, los grandes municipios, es decir, con un aito grado de
desarrollo econémico, cuentan con una estructura mucho mas compleja; tal
es el caso de el municipio de Naucalpan que tiene 12 dependencias: la
sacretarfa del ayuntamiento; direccién de seguridad publica; direccién general
de administracién; contralorfa interna; direccién de desarrollo urbano y
ecologfa; direccién de servicios publicos; direccién de obras publicas;
direccién de tesorerla; direccién de desarrollo social; direccién de planeacién;

‘2 INAP-BANOBRAS. Manyal in ! nicipal. p.20

'3 Centro Nacional de Desarrollo Municipal. gp. cit. 1a. solapa
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direccién de reglamentacién y gobierno; y, direccién de desarrollo y fomento

econémico',

Es evidente que los municipios cuentan con la libertad de organizarse como
mejor les convenga para el ejercicio y accién administrativa local. Asf, la
administracién municipal puede adoptar alguna -o todas- de las formas de
organizacién administrativa: a) centralizacién, b) desconcentracién y/o

c) descentralizacién. '

a) Administracién centralizada
Forman parte de la administracién centralizada los érganos o unidades
administrativos que dependen directamente del presidente municipal.

b} Administracién desconcentrada

Por otra parte, en la administracion municipal existen drganos
desconcentrados que permiten canalizar ante el ayuntamiento y, en su caso,
atender y solucionar los planteamientos de las comunidades en una
circunscripcién territorial determinada. Al frente de estos érganos se
encuentran representantes del ayuntamiento que constituyen las autoridades
auxiliares, mismas que reciben nombres diferentes en cada entidad federativa:
"... pueden ser delegados municipales, agentes municipales, comisarios
municipales, presidentes auxiliares y juntas municipales, cuando esta

representacién recae en mas de una persona.”'®

'*  H. Ayuntamiento de Naucalpan de Judrez. "Reglamento orgénico de la administracién publica

del municipio de Naucalpan de Juérez®, en Gaceta municipal, No.1 p.13
'®  Gustavo Martinez Cabadias. gp. git. p.111
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¢} Administracién descentralizada

En cuanto a la administracién descentralizada, la constituyen ias entidades
paramunicipales; estos organismos se distinguen por ser creados mediante
acuerdo de cabildo o, en su caso, por la legislatura local; poseen personalidad
juridica propia y patrimonio propio.

En el 4mbito municipal es comin encontrar la llamada administracién por
colaboracién, que no es propiamente una forma de organizacién
administrativa, sino que son érganos integrados por representantes de los
grupos sociales mas importantes de la comunidad, tales como asociaciones
de colonos, juntas de vecinos, agrupaciones y clubes de servicios, entre
otros. Su funcién es colaborar en el desarrolio de las atribuciones del
ayuntamiento.

Es importante que las autoridades municipales procuren fomentaruna relacién
cordial con este tipo de asociaciones, ya que pueden obtener importantes
apoyos tanto politicos como econdmicos y menor resistencia a las politicas
que decidan instrumentar.

1.4 Tipologia Municipai
Como punto final de este capitulo abordaremos el tema de la tipologia
municipal, que nos permitird posteriormente, hacer referencia a Ia clase de

municipio en la que puede ser aplicada la concesién de servicios publicos,
tema central de este documento.

14



En primer lugar, debemos sefialar que el término tipologla alude a una
clasificacién y agrupacién de los hechos o fendmenos en categorfas
elaboradas a partir de las caracterfsticas generales y distintivas del objeto de

estudio.

En otras palabras, una tipologla es una clasificacién basada en la agrupacién
de hechos o fenémenos semejantes, que permite reducirlos a ciertos "tipos”,
de modo que se facilite su comprensién y estudio.

La importancia de |a elaboracién de tipologlas municipales radica en que son
una valiosa herramienta para el andlisis de esta realidad tan compleja y
proporcionan una base para la instrumentacién de politicas ptiblicas en este
dmbito de gobierno.

En México se han realizado miiltiples esfuerzos en torno a la elaboracién de
tipologfas, con el objeto de clasificar la gran cantidad de municipios que
existen'®; asf, han surgido tipologfas politicas, econémicas, sociales,
geogréficas, cartograficas, administrativas. Mds aln, al interior de cada una
de estas, existe un abanico de tipologlas mas especificas: fiscales, de
nutricién, de servicios plblicos, de poblacién, etc. e incluso pueden
combinarse para formar categorlas complejas de clasificacion.

' Unbuenresumen de los ejercicios realizados en materia de tipologlas municipales se ancuentra

en el articulo de Franclsco NGiflez Gonzdlez y José A. Vargas Castro. "Alternativas de
clasificacién municipal para el Estado de México™ en Gaceta mexicana de administracién estatal
y municipgl, Nos. 42,43 y 44, pp.70-72
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Sin embargo, no existe una tipologfa municipal universal, y en ultima instancia
no es deseable que se adopte una como la Gnica o la mds vdlida; ya que
dependiendo del problema especifico que se desee atender, serd necesario
privilegiar uno u otro elemento.

En este sentido, serfa conveniente que los gobiernos de las entidades
federativas elaboraran o perfeccionaran tipologfas que respondieran a las
caracteristicas de los municipios que las integran a fin de adoptar pollticas
acordes con su contexto particular.

No obstante que los estudiosos involucrados en la elaboracién de las
tipologfas municipales, no han logrado llegar a un punto de acuerdo respecto
a los indicadores que deben ser considerados para su disefio, algunas
tipologfas han sido méas aceptadas que otras. Tal es el caso de la clasificacién
elaborada en 1981 por la Coordinacién General de Estudios Administrativos
de la Secretarfa de la Presidencia, cuyos conceptos aun tienen vigencia. Esta
clasificacién, se basa en indicadores tales como principales actividades
econdmicas; nimero de habitantes; servicios publicos; presupuesto de
ingresos y egresos; y las caracterfsticas de desarrollo urbano de los
municipios. Con base en esos indicadores se identificaron cuatro categorfas
para los municipios mexicanos:

a) Rurales

b) Semiurbanos
c) Urbanos, y

d) Metropolitanos.
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A continuacién enunciaremos de manera muy breve los caracteristicas

atribuidas a cada tipo de municipio:

Municipios Rurales

Baja densidad de poblacién y tasa de crecimiento pequeiia;

la mayorfa de los servicios publicos séio se prestan en la cabecera municipal
y algunas comunidades importantes;

un alto porcentaje de la poblaciébn econémicamente activa se dedica a la
agricultura, ganaderfa, silvicultura, minerfa y trabajos artesanales;

tienen instalaciones educativas a nive! primaria y secundaria y algunas veces
a nivel técnico;

cuentan con centro de salud dispersos;

las actividades comerciales las reaiizan en pequerios mercados y tianguis;
su estructura administrativa considera las unidades bésicas,

Municiplos Semlurbanos

La densidad de poblacién fluctda entre baja y media;

los servicios ptiblicos como agua potable, alcantarillado y alumbrado publico
se prestan en la cabecera municipal y en la mayor{a de las comunidades;
las principales actividades econémicas son agricultura, ganaderfa, pequeria
y mediana industria y servicios;

tienen instalaciones educativas a nivel preescolar, primaria, secundaria,
técnico y en ocasiones bachillerato;

cuentan con centros de salud de tipo rural dispersos y ocasionalmente, tiene
centros urbanos de cobertura local o regional;

disponen de medianos mercados vy tianguis en las localidades maés
importantes;

su estructura ad ministrativa es mas compleja que la de los municipios rurales.
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c)

d)

Municipios Urbanos

Su densidad de poblacién es aita y ia poblacién se distribuye en comunidades
grandes, medianas y pequeiias;

existen los servicios pulblicos de agua potable, drenaje, energfa eléctrica,
alumbrado publico y alcantarillado en casi todas las comunidades;

las principales actividades econémicas son servicios, industria mediana y grande
y ocasionalmente agricultura y ganaderfa;

cuentan coninstalaciones educativas para el nivel preescolar, primaria, secundaria,
téenico, bachillerato, universidadesy tecnoléglcos con coberturaregional y estatal;
las instalaciones de salud son centros de salud urbanos, hospitales generales y de
aspecialidades;

el comercio' se efectia en grandes mercados y tianguis de las princlipales
localidades;

8u estructura administrativa se integra por un amplio niimero de unidades.

Municlpios Metropolitanos

Su densidad de poblacién es alta en todo el territorio municipal y generalmente
forman una continuided geogréfica con otros municipios;

existen en todo el territorio municipal los servicios de agua potabie, drenaje,
alcantarillado, alumbrado publico y energla eléctrica;

las princlpales actividades econémicas son de servicios e industria mediana y
grande;

en materia de centros de educacidn, cuentan con instaiaciones desde preescolar
hasta profesional con cobertura estatal y regional;

an cuanto a instalaciones de salud, tienen centro de salud urbanos, hospltales
generales y de especialidades;

el comerclo se desarrolia en grandes mercados y centrales de abasto de cobertura
regional o estatal;

su estructura administrativa es compleja'’.

7 Centro Nacional de Desarrollo Municipal. gp. git. pp.202-205
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Independientemente de la denominacién que se le de a los municipios con
grandes concentraciones humanas y un alto grado de desarrollo econémico,
{metropolitanos, conurbados o grandes ciudades) lo cierto es que dada la gran
cantidad de personas que se asientan en su territorio, estos municipios
presentan una gran problemética en la prestacién de los servicios publicos,
ya que dificiimente logran atender las demandas de su poblacién. Por tal
razén, consideramos que es en este tipo de municipio en el que la concesién
puede ser una opcién para la prestacién de los servicios bésicos.

Finalmente solo nos resta sefalar que las tipologias municipales han
constituido un pardmetro para lainstrumentacién de politicas por parte de los
gobiernos federal y los gobiernos estatales, dirigidas a impulsar el desarrollo
municipal. Su correcta elaboracién y aplicacién ha significado la canalizacién
de una mayor o menor cantidad de recursos para los municipios de un estado.

Con base en el desarrollo de este capltulo, podemos concluir que el municipio
mexicano -institucién que fue implantada con la conquista espafiola y que
adquirié rasgos de la organizacién comunitaria prehispénica- ha permanecido
a lo largo del desarrollo histérico de nuestro pals, logrando su consolidacién
juridica a rafz de su reconocimiento en la Constitucién de 1917.

Es posible acceder al estudio del municipio a partir de los elemeantos que lo
integran: poblacién, territorio, gobierno y orden juridico. En este Ultimo
elemento el municipio encuentra los fundamentos para su organizacién y
funcionamiento.
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La politica de fortalecimiento municipal en México, cuya accién de mayor
transcendencia consistié en las reformas y adiciones realizadas en 1983 a la
Constitucién General de la Republica en su articulo 115, se encaminé a
impulsar la autonomia municipal y con base en ella, conferirle al municipio el
papel que le corresponde en el proceso de desarrollo y modernizacién
nacional.

Si bien la Reforma pretendié fortalecer al municipio, lo cierto es que la gran
mayoria de ellos se enfrenté a un cimulo de responsabilidades para las que
no estaban preparados.

Dada la gran cantidad y variedad de municipios que existen en México, se ha
requerido elaborar una clasificacién que permita adoptar un curso de accién
de acuerdo alas caracteristicas propias de cada municipio. Al respecto se han
realizado muy valiosos esfuerzos, pero es indispensable que los gobiernos
estatales elaboren tipologlas aplicables a su problemdatica municipal
especifica.
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CAPITULO i

LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EN MEXICO

El presente capltulo tiene como objetivo examinar los servicios pdblicos como
una de las facultades mdas importantes del gobierno municipal. Para ello, se
efectuaré en primer lugar, una revisién de los conceptos tedricos elementales
del servicio publico; posteriormente se analizaré, a la luz de estos conceptos,
los servicios municipales, el marco juridico que les regula, su importancia, la
forma de administracién que asumen a nivel municipal y los problemas que
enfrentan los ayuntamientos para su prestacién.

2.1 Teorfa del serviclo piblico

2.1.1 Nociones bésicas

En un primer acercamiento al tema de los servicios publicos nos remitiremos
a la definicién du servicio manejada en el Diccionario de la Lengua Espatiola
en el que servir significa:"Estar al servicio de otro. Estar empleado en la

ejecucién de una cosa por mandato de otro..." '.

En tanto que lo pdblico "... es todo aquello que atafie o interesa al Estado o
a la comunidad".?

' Real Academia Espaiiola. Dicgionario de la lengya espafiola. p.1239
2 Rafael de Pina Vara. Digclongrio_de dergcho. p.408
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Una nocién que implica ambos elementos es la que se refiere a la
" organizacién y personal destinado a cuidar intereses o satisfacer necesidades
del publico o de alguna entidad oficial o privada®.?

En este orden de ideas, se entenderé por servicio plblico a la organizacién y
personal dedicado a la ejecucién de determinadas acciones por mandato de
la sociedad y en beneficio de ésta. '

2.1.2 Concepto de serviclo publico

El concepto de servicio publico ha sido objeto de polémica entre los tedricos
del derecho administrativo y por ende, ha adquirido distintas connotaciones:
" ... la conceptualizacién varfla de un pafs a otro; incluso (...) en un mismo
pals los investigadores y tratadistas en la materia muestran corrientes
diversas”.*

Da los tratadistas del derecho administrativo que han elaborado una definicién
al respecto, Andrés Serra Rojas es el que maneja el concepto més amplio y
genérico: "el servicio publico es una actividad técnica, directa o indirecta de
la administracién publica activa o autorizada a los particulares, que ha sido
creada y controlada para asegurar -de una manera permanente, regular,
continuay sin propdsitos de lucro- la satisfaccién de una necesidad colectiva
de interés general, sujeta a un régimen especial de derecho publico”.®

*  Real Academia Espafiola. Joc. cit.

4 Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracién Publica. Diccionario de politica
v administraciéo piblicy. p.493.

% Andrés Serra Rojas. Deracho administrative, Tomo I, p.102
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Consideramos que esta definicién es la que mas se adecua a los fines del
presente trabajo, en funcién de las caracterfsticas que atribuye a los servicios
publicos, lo cual nos permitirdn analizar los servicios a cargo de los
ayuntamientos. Por ejemplo, destaca la anotacién del maestro Serra en
cuanto a que dicha actividad técnica podra ser "directa o indirecta", lo que
nos sugiere la posibilidad teérica de la concesién, que es una de las formas
de administracién que puede adoptar la gestién de los servicios municipales,
y que es el tema central que aquf se aborda.

2.1.3 Elementos

En la nocién de los servicios plblicos estdn involucrados tres elementos a
saber:

a) Lamateria del servicio; es el fin de su prestacién, el objeto del servicio;
es decir, la satisfaccién de una necesidad especifica de la poblacién;
por ejemplo la dotacién de agua potable.

b)  La gestién; es la prestacién concreta del servicio. Se presenta como
resultado de un elemento o factor técnico capaz o capacitado para
realizarlo. Esto es, como resultado del trabajo del personal a cargo del
servicio.

c}  Los medios; pueden ser econémicos y materiales, Concretamente son
los bienes y recursos que se emplean para su prestacién.®

¢ Teresita Rendén Huerta. Dergcho municipal. pp.230-231
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2.1.4 Caracteristicas

Se ha mencionado ya que en torno del concepto de servicios publicos no
existe consenso entre los tratadistas; de igual forma, respecto a las
caracter(sticas que se les atribuyen, existen también variadas opiniones.
No obstante, la mayor parte de los autores coinciden en atribuirle a los
servicios publicos algunas de las siguientes caracterlsticas:’

"e Constituyen una actividad técnica de la administracién publica.

® Pueden ser realizados en forma directa o indirecta.

® Son permanentes, generales, regulares y continuos.

® Carecen de propdsitos de lucro.

. Su régimen especial lo rige el derecho publico.

® Satisfacen necesidades colectivas.

® Son consecuencia de la vida comunitaria.

® Se prestan dentro de una circunscripcién geogréfica determinada.
@ Se basan en normas especificas elaboradas por el sector publico.
® Requieren la participacién comunitaria, en tanto que son los beneficiarios
inmediatos."®

Enteorfa, estas son las caracterfsticas que deben observarse en la prestacién
de un servicio publico, ya sea en el mbito federal, estatal o municipal; sin
embargo, dadas las condiciones financieras y politicas de los municipios, no
siempre es posible cumplirlas.

! Cfr. Hugo Alberto Arriaga. "La huelga en Jos servicios publicos” en Revista Mexicang de
Justicia, p. 62. El autor resume las caracteristicas del servicio publico de acuerdo con la -
jurlsprudencla de la Suprema Corte de Justicia de la Naclén,

* INAP-BANOBRAS Manual de servicios publicos municipales. p.18
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Por otra parte, es conveniente resaltar que la inexistencia de propdsitos de

lucro, no es aplicable en el caso de un servicio concesionado, puesto que los

particulares se involucran en la gestién de los mismos con el fin de obtener

una determinada ganancia.

2.1.5 Principios

La prestacién de los servicios publicos a la comunidad se debe ajustar a

ciertos principios que orientan la accién del ente gubernamental. Tales

principios son los siguientes:

b)

c)

d)

Generalidad: se refiere a que todo habitante del territorio (federal,
estatal o municipal) tiene el derecho de recibir el servicio, siempre y
cuando se apegue a la normatividad aplicable.

Uniformidad o igualdad: la prestacién del servicio debe ser la misma
para todos los usuarios.

Continuldad: la prestacién del servicio no debe interrumpirse.

Legalldad: es preciso que los servicios publicos se ajusten a la
normatividad vigente contenida en las leyes aplicables.

Obllgatoriedad: es el deber que tiene el ente gubernamental de prestar
los servicios a su comunidad.
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f) Persistaencia: los servicios publicos tiene que atender las necesidades
presentes y futuras de la poblacién a la que se atiende.

g) Equidad: se refiere a la correcta distribucién de los costos del
mantenimiento de los servicios entre los usuarios, sin que intervenga
un interés lucrativo.

h)  Adaptacién: la capacidad de adecuar la cobertura y calidad del servicio
a las necesidades imprevistas o a la reduccién de la demanda.®

Es importante seilalar que tanto las caracteristicas como los principios
atribuidos a los servicios publicos deben ser observados en la prestacién de
cualquier servicio publico; en este sentido, el Estado y en este caso, el
municipio deben vigilar su cumplimiento.

2.2 Los serviclos publicos municipales en Méxlcb

2.2.1 Concepto de servicios ptiblicos municipales

Los servicios publicos municipales son aquellos que el Estado atribuye al
muni‘ci'pio y que se consignan en la Constitucién General de la Republica, en

las constituciones de las entidades federativas y las leyes orgédnicas
municipales.

*  lbid. pp.19-20
26



Se les define como "... un conjunto de actividades técnicas que realiza la
administracién municipal de manera general, permanente, uniforme y continua
para satisfacer las necesidades bésicas de la comunidad”.'®

En este sentido cuentan con los elementos y rednen las caracteristicas y
principios que se han considerado en la conceptualizacién general de servicios
pubiicos.

2.2.2 importancia de los servicios publicos municipales

Tradicionalmente la sociedad ha exigido que el Estado cubra ciertas
necesidades y le proporcione los satisfactores indispensables para su
bienestar; tales satisfactores coadyuvan al desarrollo pleno de la comunidad.

Algunos administrativistas conciben al municipio en funcién de su caracter de
ente prestador de servicios publicos'', ya que es el 4mbito de gobierno que
recibe en primera instancia las demandas sociales y se ve precisado a
satisfacerlas de manera inmediata.

Los habitantes de un lugar valoran la administracién municipal en funcién de
qué tan eficiente y eficaz es la prestacién de los servicios publicos, por lo
tanto, puede afirmarse que estos son un elemento que legitima la accién del
gobierno municipal.

' fpidem, p.21
"' Vid, Gabino Fraga. Dergcho administrativo, p.219
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Consecuentemente la prestacién de servicios en el municipio adquiere una
importancia capital, tanto por el impacto social como politico que implica su
adecuada prestacién:

Impacto social: se da en funcién de la cobertura y calidad con que se brinden,
y representan indicadores del nivel de bienestar social de la comunidad.

Impacto politico: la elevacién de la calidad de vida de la poblacién repercutird
en el apoyo hacia a las autoridades y el respaldo a sus decisiones.

2.2.3 Marco juridico

Los ordenamientos jurldicos que regulan la prestacién de los servicios
publicos municipales corresponden a los 4mbitos de gobierno federal, estatal
y municipal:

a) El émbito federal:

Aquf se considera primordialmente a la Constitucién General de la Repdblica
en el articulo 115 y otras leyes del orden federal de aplicacién a nivel
municipal.

La reforma al articulo 115 constitucional de 1983 significé para el municipio
mexicano una transformacién sustancial en materia de servicios ptblicos. Por
primera vez en la historia de nuestro pals se le asigné a este dmbito de
gobierno una competencia bien definida respecto a los servicios publicos que
le corresponde proporcionar.
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De acuerdo con la fraccién lll del artfculo 115 constitucional se enuncian
como servicios a cargo de los municipios: el agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones,
rastros, calles, parques y jardines, seguridad publica y trénsito, amén de
algunos otros que las legislaturas locales consideren susceptibles de ser
proporcionados por los ayuntamientos de cada entidad.

De esta manera, se pretendié acabar con las imprecisiones existentes y evitar
duplicidad de funciones entre los niveles de gobierno respecto a la gestién de
los servicios.

El articulo 115 constitucional otorga la potestad al municipio para crear,
transformar y prestar los servicios publicos. Esta potestad se integra por las
facultades constitutiva, normativa, administrativa y coactiva, cada una de las
cuales explicaremos a continuacién.

®  Facuyltad constitutiva
por medio de esta facultad, los ayuntamientos tienen la capacidad de
establecer, organizar, modificar o suprimir los servicios publicos.

®  Facuyltad normativa
Por medio de esta facultad, el érgano de gobierno municipal puede
determinar para cada servicio pdblico la modalidad de administracién
que mds convenga a los intereses de la comunidad.

®  Facultad coactiva
es la capacidad del ayuntamiento para imponer a los habitantes el
cumplimiento de las normas.'?

' INAP-BANOBRAS Manual de servicios publicos municipales. p.23
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Con base en estas facultades, las autoridades municipales tienen la libertad
de organizar la prestacién de los servicios publicos de la manera que
considere mas adecuada y de exigir el cumplimiento de las normas vigentes
por parte de la comunidad usuaria del servicio.

b) El 4mbito estatal:

Se considera a la Constitucion Estatal y a la Ley Orgénica Municipal,
principalmente. '

® Constitucién estatal:
En este ordenamiento se reproducen los principios contenidos en el articulo
115 de la Constitucién Federal y se establecen los siguientes lineamientos:

- Los ayuntamientos tiene la facultad para expedir y aplicar los
reglamentos que sean necesarios para llevar a cabo la gestién
municipal.

- Los municipios tienen a su cargo los servicios publicos seftalados en el
articulo 115 constitucional ademds de los que determinen la legislatura
local como de competencia municipal. En la prestacién de estos puede
participar el gobierno estatal cuando sea necesario.

- Los municipios de un mismo estado pueden coordinarse para la
prestacién més eficaz de los servicios municipales.

- Los ayuntamientos, mediante convenio, pueden ceder al gobierno del
estado la prestacién delos servicios municipales que no puedan atender
por s{ mismos.
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® Ley orgénica municipal:

Esta ley reglamenta, es decir, detalla las disposiciones constitucionales fijando
las bases para la organizacién, funcionamiento y operacién de los servicios
municipales.

c) El &mbito municipsl:

Integrado por el bando municipal y otros reglamentos que se relacionen con
los servicios publicos.

® Bando municipal:

En este documento juridico se determinan los servicios municipales que cada
ayuntamiento otorga en su jurisdiccién; asl como las formas de
administracién que pueden adoptar, seflalando los derechos vy
responsabilidades tanto de los 6rganos administrativos como de los usuarios.

- Reglamenta el funcionamiento de los serviclos publicos y determina los casos
en que el beneficiario comete una infraccion.

® Reglamentos municipales

Como su nombre lo indica, reglamentan de manera especifica la gestién de
los servicios publicos en el municipio. Cominmente el bando municipal
contiene las disposiciones generales para la organizacién y operacién de los
servicios; sin embargo serfa conveniente que existiera un reglamento para
cada servicio publico.
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2.2.4 Descripcién de los servicios publicos munlicipales

En este punto se describirdn brevemente los servicios publicos municipales
que se consignan a nivel constitucional como responsabilidad de los
ayuntamientos, con el fin de delimitar la competencia especifica del érgano
de gobierno municipal y la problemética que enfrentan para cumplir con esta
atribucion.

a) El serviclo de agua potable y alcantarillado

® Descripcién:

Este servicio se integra por dos funciones bésicas: proveer agua en
condiciones adecuadas para su uso y consumo; y el algjamiento de las aguas
de desecho al canal de desaglie o a los lugares apropiados para su
tratamiento."

Para satisfacer las necesidades de consumo de agua en actividades
industriales, comerciales, de higiene, etc. s necesario prestar alacomunidad
el servicio de agua potable mediante una red de distribucién que incluye
tuberfas, medidores, contadores, estaciones de bombeo y equipo de
suministro.

El servicio que presta el ayuntamiento implica la instalacién, mantenimiento
y conservacién de las redes de agua, su potabilizacién, distribucién y
vigilancia, tanto de la calidad de! agua como de las condiciones sanitarias de
las instalaciones. '

" lbid. p.73
'*  Centro Nacional de Desarrollo Municipal. Gobierno v gdministracién mynicipal en México. p.270
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Invariablemente ligado al servicio de agua potable, como complemento de
éste, ol alcantarillado es el sistema de ductos que recogen las aguas negras
y las de precipitaclén pluvial'®.

El servicio se divide en drenaje sanitario y drenaje pluvial. El primero tiene por
finalidad el traslado de las aguas negras hasta los lugares destinados a su
tratamiento; el segundo se enfoca a recoger el agua de lluvia para evitar que
se estanque.'®

El ayuntamiento debe limpiar las cafierias, desasolvarlas, vigilar que los
canales de desagle no se obstruyan o desborden y ejecutar acciones de
conservacién y mantenimiento en las redes recolectoras, depdsitos y plantas
de tratamiento.'”

® Problemética:

El costo de estos servicios se paga con las aportaciones de los usuarios; sin
embargo el monto de recursos recaudados por este concepto es muy bajo
debido a que no se cuenta con adecuados sistemas de medicién y las tarifas
no estdn actualizadas. Por otra parte, generalmente el drenaje y alcantarillado
no se cobra.

En México, existe una deficiente cobertura de estos servicios, sélo se atiende
un 75% y 40% de la demanda, respectivamente.

" Teresita Rendon Huerta. g, cit. p.234
'*  Centro Nacional de Desarrolio Municipal. jog. cit.
7 Centro Nacional de Estudios Municipales El municipio mexicang. p.345
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Dado que las obras de construcclén y operacién son muy costosas es
necesario buscar apoyos financieros mediante créditos con instituciones
bancarias como el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
(BANOBRAS), asignaciones presupusestales a través del Convenio Unico de
Desarrollo y, al menos durante este sexenio, por medio de recursos del
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL).'® )

b) E! servicio de alumbrado piblico

® Descripcién:

Este servicio "Consiste en establecer un sistema de iluminacién a través de
la energla eléctrica en los sitios publicos, tales como calles, avenidas,
parques, jardines, plazas, que permita a los habitantes de una localidad la
visibilidad nocturna®."

El servicio a cargo del ayuntamiento consiste en el mantenimiento menor de
las instalaciones de alumbrado publico, ya que el servicio de energla eléctrica
lo brinda la Comisién Federal de Electricidad. Le corresponde a los
ayuntamientos reemplazar las ldmparas, focos, balastras, pintado de postes
y vigilar que se de a las instalaciones el uso adecuado.?®

El servicio de alumbrado publico tiene como objetivo coadyuvar a la seguridad
de la poblacién y sus pertenencias, aunque también cumple con fines
ornamentales.

'* |nstituto Nacional de Administracién Pablica. Manual de adminiatracion del desarrollo urbang,
Tomo I, p.328

'*  Teresita Randén Huerta. loc. cit,
20 Cantro Nacionai de Estudios Municipales. gp. cit. p. 347
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© Problemédtica:

La problemética que presenta este servicio es bdsicamente una deficiente
cobertura, pues sélo se atiende 40% de la demanda pues no se tiene recursos
econémicos suficientes. Aunado a ello, no se cuenta con un buen sistema de
cobro.?!

Para la ejecucién de las obras de alumbrado se invierten los recursos que
llegan al municipio via participaciones federales, créditos con BANOBRAS, o
a través del PRONASOL.

c) El serviclo da limpla

® Descripcién:

"Constituye un servicio publico municipal que se encarga ds la recoleccién de
basura y residuos sdlidos que producen los habitantes del municipio en el
desarrollo de sus actividades cotidianas, ya sea en el hogar, oficinas,
comercios, industrias, hospitales, etc., con la finalidad de preservar el medio
ambiente”.??

El ayuntamiento realiza el servicio de limpia a través de las siguientes

actividades: '

- Limpieza de la via publica; calles, avenidas, plazas, jardines, parques,
mercados, caminos y demés 4reas publicas.

- Recoleccidn de basura, desperdicios provenientes del desarrollo de las
actividades domésticas, industrial y comercial de la poblacién.

1 nstituto Nacional de Administracién Publica. op, cit. pp.329-330
2 Centro Nacional de Desarrolio Municipal. jog. cit.
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. Traslado de la basura a lugares destinados a ello para su
aprovechamiento o destino final.
- Procesamiento de los desechos sélidos.?

No siempre es posible industrializar la basura, por lo que otras opciones para
su eliminacién es su incineramiento o empleo en rellenos sanitarios.

® Problematica:

Generalmente los ayuntamientos sélo realizan las actividades de recoleccién
y desecho, sin aprovechar la posibilidad de reciclaje y comercializacién. Esto
se da principaimente por carencia de recursos econdémicos y personal
capacitado para efectuar estas tareas.

Existen ya algunos casos de intervencién privada en este servicio para realizar
la recoleccién y disposicién final de residuos sélidos.

d) E! servicio de mercados y centrales de abasto

® Descripcién:

Constituyen obras de equipamiento urbano destinadas a la actividad
comercial. La diferencia entre los mercados y las centrales de abasto radica
fundamentalmente en el tamaiio de la construccién y en que la actividad de
compra-venta de mercanclas en los primeros es al menudeo y en las
segundas al mayoreo.

3 INAP-BANOBRAS Manual ds servicios publicos municioalgs, p.97
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El servicio consiste bésicamente en realizar actividades de mantenimiento y
conservacién del inmueble. Por otra parte, las autoridades municipales deben
vigilar que se cumplan las normas en materia de higiene, precios al
consumidor, pesas y medidas, orden publico y de cardcter fiscal.*

® Problemética

La problemética de este servicio se genera principalmente por la carencia de
recursos econémicos que limita las obras de ampliacién, remodelacién y
mantenimiento de las instalaciones. Ademés existe una escasa participacién
de los locatarios que redunda en un desgaste acelerado de las instalaciones.

o) El servicio de panteones

@ Descripcién:

Son lugares destinados a los servicios funerarios: inhumacién, exhumacién
y cremacién de caddveres. Concretamente el servicio publico consiste en la
regulacién, vigilancia, mantenimiento y conservacién del panteén.?® Es decir,
le corresponde al ayuntamiento efectuar el mantenimiento, conservacién y
vigilancia del panteén municipal. Asimismo, se encarga de extender permisos
para la inhumacién, exhumacién y cremacién.?®

® Problemética:

La cobertura de este servicio es generalmente deficitaria. Los usuarios del
servicio pagan cuotas minimas por derechos de utilizacién més no de
propiedad y la mayorfa de las veces este servicio es gratuito.

24 Teresita Rend6n Huerta. gp. ¢it, pp.240-241

* ibid. p. 242
3 Centro Nacional de Estudios Municipales. gp. cit. p. 352
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La participacién privada en este servicio se presenta con mayor frecuencia en
los centros urbenos dirigide prioritariamente a sectores de altos recursos
econdmicos.

La gestién del servicio de panteones es muy atractiva para los particulares,
ya que pueden obtener altos rendimientos; sin embargo la cobertura se limita
a aquellas personas que pueden pagar por el servicio.

f) El servicio de rastro

® Descripcién:

El servicio de rastro implica la inspeccién de los animales e sacrificar, con el
objeto de que cumplan con las normas senitaries. En algunos casos es preciso
realizar la construccién de una obra de equipamliento urbano para el sacrificio
de los enimales asf como para la distribucién de la carne.?’

Este servicio consiste en reelizar la matanza; vigilar que los animeles pera
sacrificio no .estén enfermos; que le cerne en canal se maneje de manera
higiénice; incinerer los animales enfermos; mentener los corrales para los
animales vivos; distribuir la carne y sus derivados; y realizer acciones de
conservacién y mantenimiento de les instalaciones.?®

® Problemdtica:

Existe un déficit en la prestacién de este servicio debido a los eltos costos de
edificacién de las instaleciones, por lo que la meyor perte de los municipios
no estdn en posibilidad de efectuar dichas obras.

7 Teresita Renddn Husrta. oc. cit.
28 Centro Nacional de Estudios Municipales. gg. ¢it. p. 353
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@) El serviclo de calies, parques y jardines

® Descripcién:

Calle: "... es el drea dominial que debe tener un nombre, nimero o cualquier
otro indicador que permita su identificacién y localizacién, y, que estd
destinado al trénsito urbano®.?

El servicio que presta el ayuntamiento se refiere al trazo, construccién,
ampliaci6n y mantenimiento de las vlias pdblicas®. Asimismo, le
corresponde rellenar baches; nivelar calles y banquetas; y pavimentarlas o
empedrarlas.”'

® Problemética: .

Su problemética se centra en la carencia de recursos econémicos para
ejecutar este tipo de infraestructura. El ayuntamiento realiza las obras por
cooperacién y mediante la obtencién de créditos.

- Parques y jardines: La distincién entre parques y jardines, es que los
primeros son lugares al aire libre, destinados a la recreacién de los
habitantes; mientras que los segundos son "4dreas verdes donde se cuitivan
las plantas y flores, cuya funcién es preponderantemente ornamental, dando
un aspecto bello al entorno urbano".*

2  Teresita Rendén Huerts. gp. cit. p.244
% Centro Nacional de Desarrolio Municipal. gp. ¢it. p. 273
3! Centro Nacional de Estudios Municipales. gp. ¢it. p. 346
32 Teresita Renddn Huerts. gp. Git, p.2560
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La responsabilidad del gobierno municipal es la conservacién y el
mantenimiento de los parques; implica la limpieza de las 4reas, riego y poda
de la vegetacién, asf como construccién de andadores e instalacién de
bancas, kioscos, juegos infantiles, etc.%

® Problemaética: El problema de su prestacién se relaciona directamente con
los costos de administracién, mantenimiento, operacién, equipamiento e
infraestructura, asf como la carencia de personal.

h) El serviclo de seguridad publica y trénsito

® Descripcion: "La seguridad es la garantfa que otorga el municipio a sus
habitantes para evitar o prevenir los delitos y mantener el orden, la pazy la
tranquilidad publica".>*

Para la realizacién de sus funciones de vigilancia, el ayuntamiento cuenta con
la comandancia de policfa cuya responsabilidad es prevenir la comisién de
delitos y mantener el orden publico.

El trdnsito "consiste en establecer disposiciones y realizar acciones,
tendientes a preservar la vida, la salud y el patrimonio de los particulares,
dentro del orden, mediante la regulacién de sus actos en la vla piblica".%®
Comprende tanto el trénsito de peatones como el de vehfculos.

3 Centro Nacional de Estudios Municipales. gp. git. p.367
¥ ibid, p.344
% Teresita Renddn Huerta. gg, Cit, p. 268
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Para cumplir adecuadamente con este servicio, el ayuntamiento dsbe efectuar
una adecuada planeacién del transito de vehlculos, auxilidndose para ello del
reglamento correspondients. Asimismo, le corresponde colocar los
sefialamientos necesarios an lugares visibles.

Las funciones del servicio de seguridad publica y trdnsito que realiza el
ayuntamiento, se sustentan fundamentalmente enlas disposiciones del Bando
de Policfa y Buen Gobierno del municipio.

® Problemética:

Su problemética es la obsolescencia de métodos y equipo, falta de
instrumental, carencia de capacitacién del personal, altos costos de operacién
y desgaste ds) squipo mévil.

Es evidente que cada servicio publico tiene una problemética muy especifica;
ademés, dependiendo del tipo de municipio, variaré la cobertura y calidad de
los servicios municipales antes descritos.

2.2.5 Formas de Administraclén

Miguel Acosta Romero sefiala que las formas de administracién de los
servicios publicos ... son los modos o procedimisntos a través de los cuales
se realiza la actividad estatal o particular destinada a cumplir la
necesidad" .

3% Miguel Acosta Romero. Teorfa general del derecho administrative, p.6507
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En of dmbito municlpal la administracién de los servicios publicos puede
adoptar alguna de fas siguientes modalidades:

a) Administracién directa

b) Concesién

c) Convenio estado-municipio

d) Organismo descentralizado

@) Empresa paramunicipal

f) Fideicomiso

g} Asociacién municipal®

a) Administracién directa

Es la forma de prestacién mds comin en fa prestacién de los servicios
publicos municipales. E! ayuntamiento a través de alguna unidad
administrativa realiza la géstién del servicio publico; es decir, efectiia su
operscién, mantenimiento y explotacién.

b) Concesién

Es ta forma de administracién en Ia que el ayuntamiento conffa a una persona
fisica o moral la prestacién de un determinado servicio piblico, pero siempre
bajo el control de la autoridad municipal. Actualmente esta modalidad ha
cobrado auge, presentdndose como una alternativa viable en muchos casos.

Las particularidades de le forma de administracién via concesién, serdn
analizadas en el capltulo |V de este trabajo, por lo cual no ahondaremos més
en este punto.

¥ INAP-BANOBRAS Manual de servicios publicos municipales. pp.40-59
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¢) Convenlo estado-municiplo

Por medio de la firma de un convenio de colaboracién, el municipio se
coordina con el gobierno estatal para trasferirle total o parcialmente la
responsabilidad de la prestacién de un servicio publico.

Es deseable que al mismo tiempo el gobierno estatal proporcione capacitacién
al personal municipal, para que al finalizar e! perfodo de vigencia del convenio,
el municipio cuente con personal apto para la administracién directa del
servicio.

d) Organismo descentralizado

Son entes creados por el congreso local a iniciativa del ayuntamiento
interesado, con el fin de que cumpla una funcién especifica, en este caso, la
prestacién de un servicio publico.

e) Empresa paramunicipal

Los ayuntamientos pueden también, por acuerdo de cabildo, crear una
empresa paramunicipal para la prestacién de alglin servicio publico. Para
adoptar la forma de administracién a través de esta figura jurldica, en algunas
ocasiones serequerird la aprobacién del congreso del estado correspondiente.

Es factible crear una empresa paramunicipal cuando exista la posibilidad de
obtener beneficios de tipo econdmico para la hacienda municipal. Asf, se
cumplird con un doble objetivo: satisfacer a la poblacién demandante del
servicio publico y obtener utilidades para apoyar el desarrollo de otras
actividades del ayuntamiento.
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f) Fideicomisos

Los fideicomisos de administracién se constituyen por acuerdo de cabildo,
requiriendo -en algunos casos- de la aprobacién de la legislatura estatal. A
través de esta figura jurldica, el fideicomitente (ayuntamiento) entrega
recursos materiales e instalacionss al fiduclario (institucién crediticia), para
que se ocupe de la prestacidn de algun servicio ptblico en beneficio de los
fidelcomitidos (habitantes del municipio).

g) Asociacién municipal

Es la unién de esfuerzos de dos o mas municipios de un mismo estado para
la prestacién de un servicio publico. Requiere del acuerdo de los
ayuntamientos interesados, que, para asociarse en la prestacién de un
servicio publico, deberdn ajustarse a las reglas contenidas en la legislacién
correspondiente.

La asociacién municipal no constituye una persona jurldica supramunicipal,
sino que representa simplemente un acuerdo entre dos 0 més ayuntamientos
para unir esfuerzos y recursos en la prestacién de un servicio publico.

Consideramos que esta es una modalidad de administracién de los servicios
municipales, que serfa preferible en lugar del convenio estado-municipio, ya
que sl se busca apoyo conviene més que sea entre entes iguales, evitando as/
una situacién de dependencia con respecto al gobierno estatal.
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Es necesario apuntar que las caracterfsticas propias de cada servicio pablico,
asl como los condicionantes de tipo geogréfico, social, polltico, econémico,
cultural, etc. son factores que determinan la adopcién de una u otra forma de
administracién de los servicios publicos. En otras palabras, no existe un nico
método de administracién que se ajuste a todos los servicios y a todos los
municipios del pafs. Cada ayuntamiento debe valorar las ventajas y
desventajas de cada forma de administracién y adoptar aquella que responda,
en primer lugar a las necesidades de su poblacién y que le permita a la
administracién municipal cumplir con sus objetivos de manera eficaz y
eficiente.

2.2.6 Factores condicionantes

La gestién de los servicios publicos es una de las preocupaciones més
constantes de las autoridades municipales. Sin embargo, el nivel de
desarrollo institucional, administrativo, financiero, social e incluso cultural de
cada municipio, condiciona y determina la adecuada atencién de los servicios.

Debido a la gran heterogeneidad de municipios que existen, es posible
encontrar algunos de ellos que estan en plena capacidad para hacer frente a
su responsabilidad como prestadores de servicios publicos, ya que cuentan
con la infraestructura, recursos materiales, humanos, financieros vy
tecnoldgicos suficientes; sin embargo existen otros que apenas poseen
recursos para desarrollar precariamente sus actividades esenciales.
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La mayoria de los municipios se enfrentan una serie de factores, internos y
externos al ayuntamiento, que dificultan la prestacién de los servicios
publicos, entre estos se pueden enunciar:

a) Factor econbémico:

La pobreza de la haclenda municipal, aunada a la fuerte dependencia
econdémica de los recursos externas que le llegan via participaciones federales
y estatales, redunda en una deficiente prestacién de los servicios publicos.

bl Factor geogréfico:

Las condiciones geogréficas del territorio municipal como son la existencia de
distintos tipos de suelo, 2onas éridas, montafiosas, con pantanos, por
mencionar algunos aspectos, obstaculizan la prestacién de los servicios.

c¢) Factor demogréfico:

En las poblaciones dispersas es dificil tener una adecuada cobertura de
servicios, mientras que en las comunidades con una alta densidad de
poblacién se incrementa constantemente la demanda de los mismos.

d) Factor de desarrollo urbano:

Una inadecuada planeacién de) crecimiento urbano y en otros casos la
anarqufa que generaimente reina en asentamientos irregulares repercuten en
la demanda de servicios y en los proyectos que previamente se pretendfan
cubrir,>®

*  Rodolfo Garcls de! Castillo. Los servicios publicos municioales. p.47
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Considero que otros factores que inciden en la adecuada prestacién de los
servicios publicos son:

o) Factor administrativo:

Modelos administrativos inadecuados u obsoletos; sistemas y procedimientos
deficientes que impiden detectar, controlar y cubrir la demanda de servicios,
entre otros aspectos, se convierten en un obstéculo real para su gestién.

f) Factor humano:

Refiriéndonos a los servidores publicos encargados de la administracién de
servicios, existen diversos aspectos que inciden negativamente, como son la
incapacidad técnica, errores u omisiones; desconocimiento de la normatividad
aplicable y la carencia de esplritu de trabajo.

@) Factor politico:

La existencia de intereses creados en torno a los beneficios obtenidos con la
permanencia de las circunstancias prevalecientes. Por ejemplo, la existencia
de tiraderos al aire libre que permite la recoleccién o "pepena” a grupos
organizados que comercializan la basura, es un elemento que puede
obstaculizar las gestiones del ayuntamiento para iniciar acciones de relleno
sanitario.

h) Factor cultural:

Se encontrardn resistencias para la administracién de los servicios si de algin
modo se atenta contra los usos y costumbres de la comunidad.
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" De acuerdo con fo expuesto en este capitulo podemos concluir que el servicio
publico es una actividad técnica que desarrolia el ente gubernamental por sf
0 a través de otras personas, para satisfacer las necesidades de fa sociedad.
En esta actividad se involucran tres elementos que son la materia del servicio,
ia gestién y los medios con que se presta.

La importancia los servicios publicos a nivel municipal, radica en que
comunmente se identifica la accién del ayuntamiento con la gestién de los
servicios publicos; en funcién de la eficiente o deficiente prestacién de estos,
el ciudadano califica al gobierno municipal como "bueno” o *malo” .

Es a partir de 1983, con las modificaciones al articulo 115 constitucional,
cuando se le asignan al municipio mexicano una serie de responsabilidades
muy concretas con respecto a los servicios publicos que debe brindar a su
comunidad, La legislacién en el 4mbito estatal puede ampliar las
responsabilidades de los ayuntamientos en materia de servicios puablices, en
funcién de su capacidad técnica, econémica y administrativa.

Sin embargo, existe una serie de factores que obstaculizan {a labor de los
ayuntamientos; destacan, por supuesto, la existencia de un conocimiento
pobre de las bases e instrumentos para la gestién de los servicios publicos;
y la carencia de recursos econdmicos.

Dependiendo del tipo de municipio, variard la cobertura, calidad y
problemética de los servicios puiblicos.
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Ante esto, es necesario reflexionar que las autoridades municipales deben
buscar alternativas de administracién que les permitan ofrecer una cobertura
més amplia de servicios y mejorar su calidad.

De Ias diversss modalidades que puede adoptar la administracién de los
servicios a nivel municipal, nos interesa destacar la concesién. Es preciso
apuntar que no consideramos a esta forma de administracién como la Unica
salida a la pesada carga que representa para los ayuntamientos la prestacién
de los servicios, ni la opcién més vélida; ya que la modalidad que adopte su
administracién dependera del tipo de servicio, los factores que dificulten su
prestacién, la legislacién aplicable y otros aspectos. Sin embargo, dado que
existen algunos casos de servicios municipales concesionados y siendo esta
una opcién viable en determinadas circunstancias, hemos considerado
importante analizar c6mo se efectla este proceso, por {o tanto en los
siguientes capftulos procederemos a estudiar la concesién de servicios a nivel
municipal.
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CAPITULO ill
TEORIA DE LA CONCESION

En el presente capltulo se efectuard una revisién de los elementos tedricos de
la figura jurldica de la concesidn, identificando su naturaleza, caracteristicas
y elementos, lo cual nos permitird, posteriormente, analizar la concesién de
servicios publicos a nivel municipal.

3.1 Antecedentes

A lo largo de la historia se ha presentado el hecho de que el Estado trasmita
a los particulares algunas competencias que le son propias por medio de
diferentes procedimientos e instrumentos. Uno de ellos ha sido la concesién.

Esta figura tiene antecedentes remotos. Los soberanos premiaban con
concesiones territoriales a aquellos de sus sibditos que les hubieren prestado
un servicio. También habla concesiones de comercio, administrativas y -
judiciales.

En México, durante el siglo pasado se realizaron concesiones a través de
contratos en materia de ferrocarriles, electricidad y bancos, entre otras.'

Dependiendo del tipo de derechos a conceder, la época y el lugar, la
concesién se ha manejado de diversas maneras. Debido a ello han surgido
distintas corrientes tedricas que explican su naturaleza y contenido. A
continuacién detallaremos las més importantes.

' Vid. Miguel Acosta Romero. Teor(a aeneral del derecho administrativo. pp.467,468.
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3.2 Naturaleza juridica

La definicién de la naturaleza juridica de la concesién ha sido objeto de
controversia entre los tratadistas de! derecho administrativo. Miguel Acosta
Romero afirma que ésta varla en funcién de las tendencias de la actividad dei
Estado. En un Estado liberal la concesién aparecerd como un contrato
mediante el cual se entrega a un particular determinados privilegios; en un
Estado intervencionista la concesién serd un acto administrativo.?

En este sentido, consideramos, se recurrird mayormente a la concesién
cuando se rija la actividad estatal por los postulados del Estado liberal. Una
situacién contraria ocurrird si predomina el intervencionismo estatal.

La naturaleza jur(dica de la concesién se ha explicado desde tres puntos de
vista principalmente; como acto contractual, acto administrativo 0 acto mixto

En la doctrina administrativa mexicana predomina la teorla de la naturaleza
mixta de la concesién, mientras que en el extranjero prevalece la concepcién
contractual.

3.2.1 Acto contractual
Esta postura sefiala que la concesién se finca en un acuerdo de voluntades:

la del Estado y ia del particular. Se formaliza a través de un contrato
celebrado entre la administracién pudblica y el particular concesionario, por

*  |bid. p.466
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medio del cual se encarga a este Ultimo la gestién de un servicio publico, la
ejecucién de una obra o la explotacién o aprovechamiento de un bien de
dominio publico. El concesionario obtiene por ello algunas ventajas de indole
acondmico. La concesién se maneja asf como un contrato de derecho publico
o contrato administrativo. Los teéricos que sostienen esta concepcién son
Andrés de Laubadere, Garrido Falla y Sayaques Laso.?

3.2.2 Acto administrativo

En este caso se considera que la concesién es eminentemente un acto
administrativo, ya que la administracién publica otorga a un particular de
manera unilateral la gestién de un servicio publico, la ejecucién y explotacién
de una obra o la utilizacién de un bien de dominio publico. Por esta razén -se
afirma- no puede considerarse un contrato, dado que no es posible someter
a un acuerdo de voluntades la relacién entre la administracién y el particular
concesionario con respecto a objetos o materias de interés general. Ademds
de que la administracién conserva poderes de preeminencia, control e
imperio.

En suma, en la concesién se presenta una situacién bilateral que se asemeja
al vinculo contractual, pero el modo de crear tal vinculacién no es el acuerdo
de voluntades en el que se sustenta el contrato, sino un acto administrativo
unilateral, Migue! Acosta Romero es uno de los principales defensores de esta
corriente.*

¥ INDETEC. E! régimen iurfdico de la concesién en México. p.16
4 Miguel Acosta Romero. gp, cit. pp.469-470
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3.2.3 Acto mixto

De acuerdo con este punto de vista, la naturaleza jurfdica de la concesién
corresponde a la de un acto mixto; es decir, en parte contractual y en parte
unilateral. Existe una situacién reglamentaria a la que debe apegarse el
concesionario respecto a la organizacién y funcionamiento del servicio,
conservacién y vigilancia, y que podra ser modificada de manera unilateral por
la administracién que concesiond. Existe, ademds, otra situacién contractual
que se refiere al aspecto financiero a econémico de la explotacién del bien o
servicio concedido y que es aplicable estrictamente a la relacién del
concesionario con la administracién publica. Esta postura es sostenida por
Andrés Sarra Rojas y Gabino Fraga.®

Debido a que tradicionalmente Ia concesién en nuestro pafs se ha formalizado
a través de un contrato y que el titular de la misma ajusta el desarroilo de sus
actividades a las normas aplicables a la materia da la concesién, podemos
afirmar que {a naturaleza juridica de esta figura corresponde a la de un acto
mixto.

3.3 Concepto

La manera como se concibe Ia naturaleza jurldica de la concesién datermina
8l concepto que se adopte para su estudio. Enseguida se presenta la
definicién que hacen los autores mds representativos de cada corriente:

S Vid. Gabino Fraga. Derecho administrativo, p.245 y Andrés Serra Rojas. Derscho
administrativo, Tome il p.230
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Considerando a la concesién como acto contractual André de Laubadere la
define como "Un procedimiento que permite a la administracién conferir
ciertos derechos a un particular (o algunas veces a una persona publica) en
condiciones que implican frecuentemente un acuerdo contractual y la
imposicién de determinadas cargas..."®

Desde el punto de vista de la concesién como acto administrativo Miguel
Acosta Romero afirma: "...la concesién constituye un acto administrativo
discrecional, del Organo de la Administracién Publica, que aplica en un caso
concreto las disposiciones que regulan la materia de la concesién. (Nada tiene
de contrato ni de acto mixto...)"’

En tanto que Andrés Serra Rojas, que defiende la postura de que la concesién
es un acto mixto, sostiene que: "La concesién es un acto administrativo por
medio del cual la Administracién publica federal, confiere a una persona una
condicién o poder jurfdico, para ejercer ciertas prerrogativas pablicas con
determinadas obligaciones y derechos para la explotacién de un servicio
publico, de bienes del Estado o los privilegios exclusivos que comprenden la
propiedad industrial."®

No obstante que cada uno de estos conceptos corresponde a concepciones
diferentes respecto de la figura jurfdica que nos ocupa, encontramos varios
puntos de coincidencia de los que se pueden derivar algunas consideracicnes:

¢ Cit. por. Angilberto Castafieda Castafieda. "Comentarios respecto del concapto y naturaleza
jurfdica de la concesién® en revista INDETEC. No.81, p.32

7 Miguel Acosta Romero. Q. cit. p.470
¥ Andrés Serra Rojas. gp, cit, p.219
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- La concesién es unacto que realiza la administracién publica de manera
discrecional, es decir, que lo lleva a cabo si asi lo considera pertinente.

- Es una relacién entre los particulaies y el Estado.

- Lo otorga |a autoridad administrativa ya sea federal, estatal o municipal.

- Se establece en favor de personas particulares fisicas o morales.

- Por este medio el particular adquiere el derecho de explotar un bien del
Estado o prestar un servicio.

- Las actividades derivadas de la concesién estén sujetas a un conjunto
de normas de derecho publico.

En suma, la concesién es un acto de la administracién publica de caracter
discrecional que otorga en favor de personas o0 empresas el derecho de hacer
uso de un bien propiedad del Estado o prestar un servicio, ajustdndose a las
normas de derecho publico referidas a la actividad concesionada.

De los conceptos estudiados se desprenden las caracteristicas bésicas de la
concesién, mismas que a continuacién sefalaremos.

3.4 Caracteristicas de la Concesién

3.4.1 Carécter exclusivo:

Esta caracteristica se refiere a la exclusiva titularidad de la administracién
sobre cierta esfera de actuacién. De tal manera que la concesién no altera
esta situacién de competencia y dominio, ya que sélo se realiza el traslado de

facultades en cuanto a la gestién o explotacién de una actividad publica o
aprovechamiento de un bien.
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3.4.2 Carécter constitutivo:

La concesién adquiere este cardcter en cuanto a que es un acto jurldico que
crea nuevas relaciones o situaciones jurfdicas. Es un acto generador de
derechos y obligaciones.

3.4.3 Control de la administracién concedente:

La administracién puablica que otorga la concesién, en virtud de la titularidad
originaria, conserva las facultades que le permiten asegurar el fiel
cumplimiento del servicio publico con base en la ley gue le asigné esa esfera
de competencia.®

Esta Ultima es, en nuestra opinién, la caracteristica méds importante de la
concesién de servicios publicos, puesto que significa que la transferencia que
se hace al particular no es sobre la titularidad del servicio, ya que ésta
pertenece a la administracién publica, sino que se transfiere la gestién o
explotacién del mismo. Por lo tanto, la titularidad que adquiere el
concesionario es simplemente gestora.

Conforme a estas caracteristicas es posible afirmar que el Estado, y por
consiguiente la administracién publica, pueden otorgar a una persona privada
algunas facultades sobre las materias u objetos que estén bajo su
competencia o imperio por medio de un acto creador de derechos y
obligaciones, asegurdndose de conservar siempre y en cualquier circunstancia
el control de la materia u objeto concedido.

*  José A, Lépez Pellicer y José L. Sénchez Diaz. La concesidn administrativa en Ig esfera local,
{ssrvicios. obras v dominio publico, pp.20-22
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3.5 Elementos de la Conceslén

En la concesién intervienen elementos subjetivos y objetivos: los primeros se
refieren a los sujetos que intervienen en ella, dentro de los segundos se
incluyen la materia, marco juridico, plazo, extincién, etc.'

3.5.1 Elementos subjetivos de la concesién

Aparentemente el titular de la concesién sélo tiene relacién juridica con la
administracién publica concedente; sin embargo, de acuerdo con lo antes
expuesto, es evidente qua en el caso de la concesién de servicios pablicos su
relacién es también con el usuario del servicio.

En este sentido, en la concesién participan tres sujetos basicamente: la
autoridad concedente, el concesionario y los usuarios.

Por consiguiente el concesionario debe cumplir con los principios aplicables
a los servicios puablicos: generalidad, uniformidad, continuidad, legalidad,
persistencia, equidad, adaptacién y obligatoriedad."

Esta relacién entre concesionario y usuarios se puede dar por medio de un
contrato civil, contrato mercantil o ajustandose a un régimen preasteblecido
en un acto unién; es decir, de comun acuerdo.'?

% Miguel Acosta Romero. log. cit.
' Vid. suora, Capftulo I, pp.32-33
2 Miguel Acosta Romero. op. cit. p.477
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3.5.2 Elementos objetivos de la concesién

b)

c)

Materia de la conceslén: se concesiona, esto es, se cede al particular
una esfera de accién que originariamente corresponde a la
administracién publica.

La teorfa seifala que la concesién puede ser en materia de servicios
publicos; obra publica, dominio publico e industriales."

Sin embargo, en México, de acuerdo con el artfculo 28
constitucional'®, sélo se reconoce la posibilidad de dos tipos de
concesién: para la prestacién de servicios publicos y para la
explotacién, uso y aprovechamiento de bienes del Estado; aunque en
la realidad las concesiones se den también en materia de obra publica
e industriales.

Capacldad jurfdica: se refiere a las limitaclones y requisitos que el
Estado impone a las personas interesadas en obtener una concesién.
Por ejemplo, ser mayor de edad, ciudadano mexicano, no ser
funcionario de la administracién concedente, etc.

Capacidad técnica: se consideran dos aspectos

- Personal. El concesionario por sf o el personal que intervendrs en la
concesién, deberdn contar con los conacimientos técnicos
indispensables para desarrollar la actividad concedida.

1"

José A. Lopez Pellicer y José L. Sénchez Diaz. gp, ¢it. p.22
Conatitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, p.34
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d)

f)

- Material. Se refiere a que el concesionario debe contar con los
bienes necesarios para realizar las actividades que implique
la concesién. Es decir, contar con los bienes muebles
{maquinaria y equipo) e inmuebles (edificios e
instalaciones).

Capacldad financlera: la persona titular de la concesién debe contar con
el capital suficiente para cubrir los gastos que se originen de la
realizacién de la actividad concedida, ya sea para adquirir material,
equipo o pagar al personal. La administracién puablica, para asegurar la
capacidad financiera del concesionario, solicita la constitucién de
depdsitos en efectivo o fianzas.

Procedimiento: el particular interesado presenta una solicitud que debe
cumplir todos los requisitos establecidos en las disposiciones legales
aplicables. La autoridad administrativa evallia si el solicitante cuenta
con la capacidad jurfdica, técnica y financiera y dem4s requisitos, asf
como el pago de garantias para decidir si se le otorga o no la
concesién. En caso de que la decisién sea en sentido positivo se le
notificar al particular interesado y se formalizars el acto mediante un
titulo de concesién.

Réglmen juridico: el régimen jurfdico aplicable a la concesién se integra
por el conjunto de normas contenidas en leyes, reglamentos, decretos,
circulares y acuerdos; estas normas regulan las relaciones entre la
administracién y el concesionario y fijan las bases sobre las cuales
operard la concesién.
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h)

Derechos: a través de la concesién, el particular titular de ella adquiere
derechos que le corresponden de manera personal. Es decir, la
concesién amplia el dmbito patrimonial del concesionario a la vez que
le permite obtener una utilldad de la actividad que desarrolle; el
rendimiento de sus inversiones constituye el incentivo que inclina al
particular a involucrarse en la concesion.

Obligaciones: el concesionario tiene la obligacién de ejercer por si los
derechos derivados de la concesién; no trasferir, enajenar o gravar tales
derechos sin la aprobacién de la autoridad concedente; contar con los
recursos materiales, financieros y humanos para desarrollar
adecuadamente la actividad concedida; no ceder, traspasar o gravar los
bienes involucrados en la concesidn sin la autorizacién de |a autoridad;
efectuar las obras requeridas para dar cumplimiento a la concesién, y
cumplir con la actividad concedida apegdndose a las disposiciones
legales aplicables.

Plazo de la concesl6n: las concesiones se otorgan por un plazo
determinado durante el cual el concesionario ejerce los derechos y debe
cumplir con las obligaciones derivados de la concesién. No todas las
concesiones se otorgan por un mismo plazo, incluso algunas no tiene
plazo determinado. Sin embargo aunque el plazo no esté definido no
significa que la concesién sea perpetua. El plazo de la concesién
depende de la materia concesionada y otras limitaciones que establezca
el marco jurfdico que le sea aplicable.
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Extinclén: la concesién puede extinguirse por varias causas:
cumplimiento del plazo, falta de objeto, revocacién, caducidad,
rescisién y rescate. Explicaremos brevemente cada una de estas
formas:

Cumplimiento del plazg: 1a concesién se extingue al terminarse el plazo
de duracién previamente fijado.

Falta de objeto: si desaparece la necesidad que dio origen a un servicio
o desaparece la materia objeto de la concesién, ésta en consecuencia
se extingue.

Rescisidn: es la facultad que tiene una de las partes involucradas en la
concesién, para dar por terminada la relacién contractual establecida al
considérar que la otra parte incurrié en incumplimiento de sus
obligaciones.

Revacacidn: el incumplimiento de las obligaciones del concesionario da
origen a la revocacién por parte de ia autoridad concedente.

Caducidad: esta causa opera cuando el concesionario no cumple con
las obligaciones establecidos por la ley dentro del plazo fijado para ello.

Rescate: cuando asf lo considere conveniente, la autoridad puede
recuperar los bienas concedidos indemnizando al concesionario.
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k)

Benuncia: existe también la posibilidad de que el particular titular de la
concesién renuncie a ésta por no convenir a sus intereses. En este caso
la administracién publica se reserva el derecho de aceptar o no tal
renuncia en funcién de la importancia de la materia objeto de la
concesién.

Quiebra del concesionario: es también causa de extincién de la

concesién la quiebra del concesionario.

Reversién: consiste en que los bienes empleados en la concesién, una
vez transcurrido el plazo de ésta, pasan a ser propiedad del Estado sin
que se efectiie pago alguno. Es preciso destacar que no en todas las
concesiones existe el derecho de reversién,'s

Con base en lo expuesto en este capltulo es posible formular las siguientes

conclusiones:

La concesién no es una prictica nueva, se ha dado a lo largo de distintas

épocas histéricas en el mundo. En México adquirié un gran apogeo durante
el siglo pasado,

La concepcibn de esta figura jurldica ha variado con el tiempo y en funcién

de la corriente econémica predominante en cada pals. Asf, encuentra un

campo més propicio en los Estados liberales que en los intervencionistas.

Miguel Acosta Romero. gp, cit, pp. 471-483
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Su naturaleza y concepto ha sido objeto de controversia; se le ha concebido
como acto contractual, como acto administrativo y como acto mixto. La
forma en que se presenta la concesién en nuestro pals nos inclina a pensar
que se ajusta a la concepcién de un acto mixto.

Independientemente de la concepcién que se acepte como la més vélida, lo
cierto es que la concesién permite al Estado ceder ciertas facuitades, de las
que es titular originario, a un particular bajo determinadas condiciones. De tal
manera que la 6oncesi6n es un acto limitado, dado que sélo se otorgan
facultades de manera limitada al concesionario por un tiempo determinado.

En el caso de la concesién de servicios publicos se transfiere al particular sélo
la gestién del servicio pablico y la administracién piblica se reserva siempre
sus facultades sobre el dominio y control de la materia concedida. Por lo
tanto la titularidad que adquiere el concesionario de los servicios publicos es
simplemente ‘gestora.

En funcién de la exclusiva titularidad de una competencia derivada de la ley,
la autoridad ejerce plenamente su control sobre los actividades
concesionadas, aunado a que jurfdicamente el concesionario adquiere
obligaciones con las cuales debe cumplir. En decir, en la concesién a la
autoridad le corresponde el control, en tanto que al concesionario le
corresponde la gestién,

Por otra parte, aunque aparentemente en este acto sélo participan la
autoridad concedente y el concesionario, existe otro sujeto involucrado: el
usuario, que se convierte en el mejor evaluador de la calidad del servicio
concedido.
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La autoridad, de acuerdo con un procedimiento, puede realizar una serie de
acciones que le permitan seleccionar a aquella parsona que considere la més
idénea para otorgarle la concesién. A lo largo de este proceso se considerardn
aspectos tales como la capacidad jurfdica, financiera y técnica.

Pero el concedente cuenta con elementos de control antes y durante el lapso
que dure la concesién; elementos que le permiten asegurar, en todo
momento, el adecuado cumplimiento de laresponsabilidad que le corresponde
y que decidi6 efectuar de manera indirecta, es decir mediante un instrumento
como la concesién.
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CAPITULO IV

PERFIL DE LA CONCESION ADMINISTRATIVA DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

El presente capftulo tiene como finalidad formular un perfil general de la
concesién de servicios publicos municipales, a partir del andlisls de la
normatividad aplicable' y a la luz de los conceptos de orden tedrico sobre
municipio, servicios pablicos y concesién, mismos que ya fueron estudiados.

4.1 Contexto actual

El Estado mexicano se encuentra actualmente inmerso en un proceso de
adelgazamiento que se refleja en muchas de las acciones de gobierno que
realiza. Las politicas instrumentadas tienden a reducir cada vez mds la
intervencién estatal en ciertas actividades. Los fines, funciones y atribuciones
del Estado, asi como de su administracién publica se analizan y debaten
transformdndose de acuerdo al modelo econémico de corte neoliberal
adoptado en nuestro pals en los Ultimos aiios.

' La elaboracién del presente capitulo se sustenta en el andlisls de 30 leyes orgénicas

municipales correspondiente algual numero de entidades federativas, excepto la del estado de
Durango. En el anexo No. 1 se presenta [a matriz de relacién que nos permitié llevar a cabo el
andlisis comparativo entre estas leyes. Es conveniente aclarar que la mayor parte de las citadas
leyes fueron obtenidas en la biblioteca del Centro Nacional de Desarroiic Municipal de la
Secretarfa de Gobernacién, por lo que no se descarta la posibilidad de que en algin caso se
hayan dado modificaciones en los Ultimos meses, por tal razdn se incorpora, en cada caso, |3
fecha de publicacién de cada ley.
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Los servicios publicos, como funcién del Estado, no han escapado a esta
discusién y, en consecuencia, se revalora suimportancia y la exclusividad de
su competencia como atributo estatal en cuanto a la prestacién de los
mismos. Las corrientes de pensamiento y las posturas son distintas e incluso
antagdnicas; lo cierto es que se observa una creciente participacién dal
financiamiento privado en la prestacién de los servicios publicos.

En muchos casos la concesién ha sido el medio que los gobiernos federal,
estatal y municipal han elegido para cumplir con las funciones que les
corresponden. Asf, hemos sido testigos de la concesién para la construccién
de autopistas, infraestructura aeroportuaria, puertos maritimos, puentes,
caminos, etc.

Esta préctica ha llegado incluso al nivel municipal, al darse ya algunos casos
de concesiénen materia de servicios plblicos en esta dmbito de gobierno. Por
ejemplo, la concesidn del servicio de agua potable en el municipio de
Aguascalientes, y la concesién del servicio de limpia en Acapulco,
Guadalajara, Ledn, Morelia y Mexicali.

Aunque la concesién de servicios publicos no es algo nuevo, silo es a nivel
municipal en México, ya que tradicionalmente se ha considerado al municipio
como un ente prestador de servicios publicos que lleva a cabo estas acclones
de manera directa.
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Puesto que es un fenémeno que ya existe y que probablemente muchos otros
ayuntamientos analicen esta posibilidad para realizar la gestién de algin
servicio publico, es conveniente definir un perfil general para la concesién de
servicios publicos a nivel municipal, dado que la legislacién correspondiente
en algunas entidades federativas consideran ciertos aspectos y en otras no.

Para delinear este perfil necesitamos partir de una definicién totalmente
aplicable al caso que nos ocupa.

4.2 Concepto

En el apartado anterior abordamos los aspectos tedricos de la concesién de
manera general. Refiriéndonos concretamente a esta figura aplicada a los
servicios publicos municipales, podemos intentar una definicién que pretenda
englobar todas sus caracteristicas y elementos:

La concesidn de servicios publicos municipales es una modalidad de gestién
indirecta, mediante la cual el ayuntamiento, titular de ciertas competencias,
trasfiere a un particular -por razones de interés publico y bajo ciertas
condiciones- las facultades para la gestién y explotacién del servicio publico
de que se trate; el concesionario percibe determinado beneficio econémico y
asume el riesgo financiero, todo ello bajo el control de la administracién
municipal concedente. El otorgamiento se realiza durante cierto tiempo, a
cuyo término se revierte al municipio el servicio, asf como los bienes y
elementos materiales empleados en la prestacién del mismo.
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En esta definicién se incorporan diversos aspectos que los tratadistas del

derecho administrativo consideran partes fundamentales de la concesién:

a)
b)

c)
d)
e)
f)

g)
h)

i)

Es una transferencia de facuitades de gestién.

Los sujetos que participan son el ente gubernamental de nivel municipal
y el particular o concesionario.

Se realiza por causa de interés publico.

Se sujeta a ciertas condiciones.

Ei concesionario obtiene una remuneracién.

El concesionario asume plenamente el riesgo econémico de lievar a
efecto esta "empresa”.

Existe control por parte de la administracién.

La concesién tiene un Iimite de tiempo.

Al término de la concesién los bienes y slementos usados por el
concesionario en la prestacién del servicio concedido pasan a poder de
la administracién concedente.

4.3 Elementos de la concesién de servicios pablicos municipales

Conbase en el andlisis comparativo de las leyes orgdnicas municipales de 30

entidades federativas, en lo relativo a la concesién de servicios publicos

municipaies, hemos correlacionado los elementos tedéricos estudiados en el

capitulo anterior con los supuestos juridicos contenidos en las mencionadas

leyes. De dicho andlisis derivamos lo siguiente:
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4.3.1 Elementos subjetivos de la concesién de servicios publicos municipales

Se ha sefialado que los elementos subjetivos de la concesién son los sujetos
que participan en ese acto. En el caso de la concesién de los servicios
municipales interviene el ayuntamiento como autoridad concedente y el
particular titular de la concesién. Estos sujetos se involucran de manera
directa en una relacién generadora de derechos y obligaciones.

De manera indirecta interviene el usuario del servicio, quien puede exigir la
prestacién del servicio siempre y cuando cumpla y se ubique dentro de los
supuestos jurldicas que le permitan gozar de éste. Por ejemplo, que radique
en el territorio municipal y que cubra las cuotas correspandientes.

4.3.2 Elementos objetivos de la conceslén de serviclos publicos municipales
a) Régimen juridico:

Es uno de los elementos objetivos mds importantes, puesto que en los
ordenamientos jurfdicos se delinean los requisitos, limitantes, materia y otros
supuestos necesarios para la concesién.

El sustento legal de la concesién de servicios publicos municipales se
encuentra basicamente en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, las constituciones estatales, las leyes orgdnicas municipales y
algunos ordenamientos de carécter especifico elaborados en el &mbito
municipal, tales como reglamentos referidos al servicio concedido, acuerdos,
circulares, etc.
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@ Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos

La base fundamental para fa concesién se encuentra en el artfculo 28 de
nuestra constitucién que a la letra sefala:

"€l Estado, sujetdndose a las leyes, podré en casos de interds general, concesionar
la prestacién de servicios publicos o la explotacidn, uso y aprovechamlento de
bienes de dominio de ia Federacién, saivo las excepciones que las mismas
prevengan. Las leyes fijarén las modalidades y condiciones que aseguren la eficacia
de la prestacién de los servicios y la utilizacién social de los bienes, y evitaran
fenémenos de concentracidn que contrarfen el interés publico.

La sujecién a regimenes de servicio plblico se apegard a lo dispuesto por la
constitucién y sélo podrd llevarse a cabo mediante ley."?

De este precepto constitucional se desprenden los siguientes principios
aplicables a toda acto de concesién y, por ende, al que se efectia en el
ambito municipal:

- Se reconocen dos tipos de concesiones: para la prestacién de servicios
publicos y para la explotacién, uso y aprovechamiento de bienes de
dominio puablico.

- Las concesiones se otorgardn por causas de interds publico.

- La concesidn se ajustard a lo dispuesto por las leyes aplicables en la
materia.

- Se determinan por ley los casos de excepcién.

- Se procurard la eficacia en la prestacién de los servicios publicos.
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® Constituciones estatales

La concesién es un acto que debe estar previsto en las constituciones
polfticas de las entidades federativas, puesto que estas normas rescatan en
términos generales el contenido de la constitucion federal.

Dado que la Constitucién General de la Republica expresamente sefiala la
posibilidad de realizar actos de concesién, en congruencia las constituciones
estatales deberfan seiialarlo. Sin embargo sélo en 15 estados de la Republica
la constitucién local considera la posibilidad de la concesién: Baja California
Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Guanajuato, Guerrero,
Michoacdn, Morelos, Quintana Roo, San Luis Potosf, Sinaloa, Sonora,
Tabasco y Veracruz. Mds aun, en sélo 6 de estas constituciones locales se
prevé de manera expresa la concesién de servicios publicos municipales.®

® Leyes orgdnicas municipales

Derivado del exhaustivo estudio que hemos realizado de 30 leyes orgénicas
municipales correspondiente a igual nimero de entidades federativas de
México, podemos afirmar que es en este ordenamiento donde se encuentra
la normatividad especifica para la concesién de servicios publicos en el
ambito municipal, aunque con supuestos, condicionantes, elementos y
caracter(sticas distintas en cada una de ellas.

> INDETEC. Ei régimen juridico de la concesién en México. pp.134-138
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Esta afirmacién se corrobora al observar que sélo 14 leyes orgénicas
incorporan un apartado especifico sobre concesién de servicios; mientras que
en el resto de los casos, excepto en el estado de Puebla, Unicamente se
incluyen artfculos relativos a esta figura jurfdica aplicable a los servicios

publicos.(ver anexo 1)

En suma, el marco juridico que sustenta la concesién de servicios publicos
municipales existe en nuestro pals; sin embargo adquiere diferentes
caracteristicas en cada entidad federativa, por lo que es preciso delinear un
perfil general con base en el estudio de la normatividad aplicable.

b) Materia:

Otro elemento de la concesién es la materia objeto de la misma. En este caso
parece evidente que la materia de concesién la integran todos los servicios
plblicos cuya competencia corresponde al dmbito municipal. En principio los
servicios enunciados en el articulo 115 constitucional y ademds aquéllos que
las legislaturas focales consideren como competencia de los ayuntamientos
de la entidad federativa de que se trate.

Sin embargo, las normas contenidas en las leyes orgdnicas municipales
sefialan laprohibicién de concesionar determinados servicios piblicos que son
de competencia municipal: en 24 estados se prohfbe ia concesién del servicio
de seguridad publica; en 22 el de trénsito; en 11 el alumbrado; en 9 el agua
potable y alcantarillado; en 3 el servicios de calles, parques y jardines; en 2
la recaudacién de ingresos al igual que el servicio de mercados; el ragistro
civil, rastro, construccién, trasporte publico y limpia, se prohfben en un solo
caso en distintas entidades federativas. (ver anexo 1)
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En consecuencia, la materia de concesién en cuanto a los servicios publicos
serdn aquélios que la legislacién no lo prohfba expresamente.

En conclusién podemos decir que, en el &mbito municipal, la concesién de
servicios publicos se define en términos de exclusién, es decir, son
concesionables todos los servicios que no estén expresamente reservados al
ayuntamiento. De esta manera se abre un amplio abanico de opciones de
servicios susceptibles de concesionarse de acuerdo con los requerimientos de
la poblacién municipal.

c) Capacidad jurfdica, técnica y financiera:

El particular titular de la concesién, ya sea persona fisica o moral, debe reunir
las siguientes caracteristicas:

] Preferentemente ser vecino del municipio.
Tener la nacionalidad mexicana.
No participar como accionista, administrador o gerente de la empresa
que solicite la concesién si es miembro del ayuntamiento, funcionario
o empleado pablico, o sus cényuges, parientes consangufneos enlinea
directa sin limitacién de grado, los colaterales hasta el cuarto grado y
los parientes por afinidad.

Los ayuntamientos para asegurarse de que los posibles concesionarios
cuentan con los elementos de fndole juridico, técnico y financiero necesarios
para ser titulares de la concesién, pueden solicitar la siguiente documentacién
comprobatoria:
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. Testimonio de acta constitutiva.

- Balance general y estados financieros.

- Exhibicién del poder general del representante legal.

- Organizacién de la empresa, recursos humanos debidamente
capacitados, capacidad técnica y materiales idéneos.

- Declaracién escrita de decir verdad y de cumplir con la tercer
caracteristica relativa a los miembros y funcionarios del ayuntamiento.

d) Plazo:

El plazo es el lapso de tiempo durante el cual tiene vigencia la concesién. La
legislacién prevé que las concesiones a nivel municipal deben someterse ala
aprobacién de la legislatura local cuando excedan el perfodo de gobierno
municipal, es decir cuando se otorguen por més de tres afios*.

Es de destacar que sélo en 13 de los ordenamientos analizados se determina
un plazo méximo para la concesién:

- 15 ailos:  en los estados de Colima, Chiapas, Chihuahua, Guerrero,
Morelos, San Luis Potos/, Tamaulipas, Veracruz, Yucatdn
y Zacatecas.

- 10 afios: en Baja California.

- 5 aiios: en Tabasco y Tlaxcala. (ver anexo 1)

4 En 19 leyes orgdnicas municipales se establece este requisito, (Ver anexo 1}
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El plazo previamente fijado para la concesién puede modificarse por alguna
de las siguientes causas:

o Porque la administracion concedente modifique de tal forma la
organizacién y funcionamiento del servicio concedido que el
concesionario se vea imposibilitado para seguir desarrollando su
actividad; en tal caso puede terminar anticipadamente la concesién.

[ ] Porque désaparezca la materia objeto de la concesién, por ejemplo si
el suministro de agua potable lo lleva a cabo el concesionario mediante
auto-tanques, al momento de instalar la red de agua desaparece la
necesidad de seguir concesionando esta materia.

o Porque el concesionario no cumpla con sus obligaciones y el
ayuntamiento decida cancelar o rescindir la concesién.

e) Derechos:

L] De manera enunciativa podemos senalar como derechos de los

concesionarios:

- Explotar el servicio que le ha sido concedido.

- Apropiacién de los productos o aprovechamientos derivados de
la concesién.

- Obtener los rendimientos que le permitan amortizar su inversién
y las ganancias derivadas de la actividad concesionada.

- Trasmitir o enajenar los derechos de la concesién con la
autorizacién del ayuntamiento y en algunos casos del congreso
local.
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Ejecutar las obras necesarias para la prestacién del servicio.
En su caso, recibir subsidios, ser sujeto de exencién fiscal y otros
apoyos otorgados por la autoridad concedente.

Ser escuchado por la autoridad cuando sea iniciado el proceso de
extincién.

En los casos de extincién en los que se prevea la indemnizacién,
ser objeto de ésta.

Como ya se ha mencionado, la autoridad conserva derechos de

vigilancia, control y supervisién que podemos resumir en los siguientes

aspectos:

Vigilar que se cumplan los términos fijados en el contrato de
concesién,

Vigilar que se conserven en buen estado los bienes muebles e
inmuebles destinados al servicio concedido.

Vigilar que el concesionario no especule.

Ocupar temporalmente el servicio e intervenir su administracién
en los casos en que la legislacién lo determine.

Decidir la extincién de la concesién por causas fundadas.

f) Obligaciones:

Las obligaciones de los concesionarios de servicios municipales de manera

general son:

Otorgar garantlas en favor del ayuntamiento para asegurar el correcto
cumplimiento de los términos de la concesién.

Establecer y explotar el servicio de conformidad con los términos del
contrato, las leyes aplicables y otras disposiciones del ayuntamiento.
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Proporcionar el servicio a todas las personas que lo soliciten.
Cumplir con los principios propios de los servicios publicos que se
refieren a la generalidad, uniformidad, continuidad, permanencia, etc.
Mantener el servicio en condiciones adecuadas para su prestacién.
Ejercer de manera personal los derechos derivados de la concesién.
No enajenar ni trasferir los derechos de la concesidén sin la aprobacién
de la autoridad concedents, en este caso del ayuntamiento.

Contar con los recursos financieros, materiales y humanos para prestar
adecuadamente e! servicio.

Efectuar las obras o inversiones necesarias.

Llevar a cabo el servicio conforme a la legislacién aplicable.
Mantener en buen estado las instalaciones, maquinaria, equipo y otros
bienes durante el periodo que dure la concesién.

Cobrar las tarifas que el ayuntamiento sefiale.

Entregar a la hacienda municipal los pagos que le correspondan.

A estas obligaciones se pueden adicionar otras que sl ayuntamiento considere
pertinentes.

g) Extincién:

Las causas de extincién de la concesién se prevén en 21 leyes orgénicas
municipales analizadas, y son la cancelacién, caducidad, revocacién,
rescisién, rescate, nulidad, cumplimiento del plaze, expropiacién y renuncia
del concesionario.®

Vid. Supra. Capitulo lli pp.76-77

77



4.4 Proceso de concesién

Después de haber analizado los elementos subjetivos y objetivos de la
concesién de servicios publicos municipales, es preciso abordar el
procedimiento que es conveniente seguir para efectuar una concesién de esta
indole.

En general, es posible afirmar que el procedimiento para la concesién de
servicios publicos en el &mbito municipal se conforma por cuatro etapas:
acciones previas; etapa de licitacién; otorgamiento, y formalizacién.

4.4.1 Acciones previas

a) Diagndstico:

Dentro de las acciones previas es evidente la necesidad de diagnosticar la
situacién municipal en materia de servicios publicos. El ayuntamiento debe
determinar qué servicios puede o no cubrir adecuadamente. Aunque esta no
es una tarea facil le permitird a las autoridades municipales tomar una
decisién de qué servicios puede prestar adecuadamente y cudles no. Esto
debe dar luz también sobre la mejor forma de administracién entre las que
puede aparecer la concesién.

b) Declaratoria:

Una vez que el ayuntamiento identifique un servicio como susceptible de ser
concesionado, emitird una declaratoria que deberd hacer puablica acerca de la
incapacidad para prestar determinado servicio bajo su competencia.
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Esta declaratoria se emitird como Acuerdo de Cabildo y se publicard en el
Periddico Oficial del Estado, en el periédico local de mayor circulacién y en el
tablero de avisos del palacio municipal.

c) Eiaboracién y aprobacién del proyecto técnico:

Asimismo, con suficiente tiempo deberéd elaborarse los estudios o proyectos
técnicos correspondientes que deben incluir los aspectos relativos a la
explotacién del servicio y, en su caso, las obras e instalaciones que se deben
ejecutar o construir. Es conveniente que se efectie también un estudio
econémico-financiero que maneje costos de inversién en obras e instalaciones,
costos de explotacién, célculo de rentabilidad, determinacién del tiempo de
recuperacién de lainversién, fijacién de tarifas, subvencién a satisfacer por parte
de la administracién municipal y determinacién del plazo de la concesioén.

Es importante sefialar que estos elementos se retomarén posteriormente en las
bases de concurso y serdn parte del clausulado del contrato de concesién.

Es recomendable que el proyecto técnico, asf como las bases y el contrato sean
resultado de un trabajo interdisciplinario que asegure un detallado y minucioso
enunciamiento de los diferentes aspectos a considerar.

Es muy probable que el ayuntamiento no cuente con el personal capacitado para
realizar tales acciones, por lo cual serd necesario recurrir a despachos
especializados. Para sufragar los gastos, la administracién municipal puede
incluir en las bases del concurso un punto donde se sefiale que el costo del
proyecto técnico correrd a cargo del particular a quien se le adjudique la
concesién.®

14 de las leyes orgdnicas estudiadas contienen la disposicién expresa de que el costo de los ;
estudios técnicos correrdn a cargo de los interesados. (Ver anexo 1)

TN TESS MO DERE
SALR BE WA BIBLITEEA
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d) Trémite y aprobacién de las tarifas del servicio:

Las tarifas deben determinarse considerando tres aspectos bdsicamente: el
tiempo conveniente para amortizar el costo de las instalaciones; el costo de
explotacién del servicio que inciuye pago al personal, materiales necesarios,
las actividades de conservacién y mantenimiento; y el beneficio adicional o
en términos llanos la ganancia.

Es importante determinar adecuadamente las tarifas con el fin de que
garanticen una base econdémica suficiente para cubrir la inversién del
particular y un margen de lucro adecuado, ya que éste es el estimulo principal
por el que la iniciativa privada se involucra en una empresa tal como es la
concesién de servicios publicos. Es conveniente incluir las tarifas en el
clausulado del contrato de concesién.

o) Elaboracién y aprobacién del reglamento de serviclo:

En caso de que no exista el reglamento correspondiente al servicio que se
pretende concesionar, es necesario que el ayuntamiento lo elabore, siendo
dsta una actividad previa a la concesién.

f) Elaboracién de las bases de concurso y clausuladn del contrato:

Esta es una actividad fundamental para levar a cabo la licitacién, ya que en

las bases de concurso se fijan por asf decirlo "las reglas del juego” alas que
deberdn apegarse la administracién y el solicitante.
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Las bases de concurso tienen una importancia toral. La adecuada respuesta
de los particulares interesados en obtener la concesién dependerad de unas
bases bien formuladas. Su claridad y puntualizacién no deben dejar lugar a
dudas, malos entendidos, confusiones, lagunas o imprecisiones.

Las bases del concurso establecerdn condiciones o cldusulas de tres tipos:

° Juridicas-administrativas. Situacién del concesionario en relacién con
el municipio, situacién del concesionario en relacién con el usuario,
sanciones y causas de extincién de la concesidén.

° Técnicas. Determinacién de las caracteristicas del servicio, obras e
instalaciones a realizar o las que ya existan pero que se vayan a
involucrar en la prestacién del servicio.

o Econdmicas. Tarifas, tipo de licitacién y porcentaje que corresponde al
ayuntamiento de las ganancias obtenidas.

Asimismo, debe indicar el procedimiento de seleccién; las condiciones que
deben reunir las propuestas; las caracteristicas de la prestacién del servicio;
duracién de la concesién; plazo de ejecucién en el caso de incluir obras;
posibilidad de prérrogas; determinacién exacta de la fecha en que el contrato
comienza a surtir efectos; garantias o fianzas; y sefialamiento expreso de los
reglamentos aplicables,
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Es prudente establecer dos tipos de fianzas: la fianza correspondiente a la
ejecucién de obras y la fianza de explotacién o gestién del servicio. No es
conveniente fijar una sola fianza que ampare ambas acciones, ya que si las
obras son ejecutadas de conformidad con lo acordado, deja de surtir efecto
la fianza que ampara este aspecto de la concesién, pero debe mantenerse la
garantfa respecto al servicio durante todo el tiempo que dure la concesién,

Es necesario seiialar que el proyecto técnico, asf como las bases, reglamentos
y tarifas, deberdn ser aprobados por el ayuntamiento.

4.4.2 Etapa de licitaclén:
a) Publicacién de la convocatoria para el concurso:

La convocatorié a la licitacién se realizard mediante el anuncio publico de
ésta. Dicha acci6én implica la expresién del deseo de la administracién de que
aquellas personas interesadas, y que cuenten con la capacidad, acudan a
presentar sus propuestas.

La convocatoria debe contener al menos los siguientes datos:

° La referencia del acuerdo del ayuntamiento en el que hace el
reconocimiento expreso de su incapacidad para prestar determinado
servicio publico.

] El seiialamiento del centro de poblacién donde se requiere el servicio
publico.

] La autoridad municipal ante quien debe presentar la solicitud y la
documentacidn requerida.
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] La fecha Ifmite para presentar las propuestas.

° Los requisitos que deben cumplir los interesados.

o El lugar en donde pueden obtener las bases de concurso y el costo de
las mismas.

b) Presentacién de propuestas por parte de los particulares interesados:

La presentacién de las propuestas debe hacerse en sobre cerrado y en la
fecha sefalada en las bases de concurso.

¢) Acto de llcitacién:

"La licitacién publica constituye, pues, la forma general estatuida legalmente
para Hevar a cabo la seleccién del concesionario interpuesto.”’

Esta etapa consiste bésicamente en la apertura de las propuestas, la
evaluacién de las mismas y la adjudicacién de la concesién.

Es importante destacar que la publicidad de la licitacién y el secreto de las
propuestas permiten proteger tanto el interés de los particulares, sin que
exista preferencia por ninguno, como el de la administracién ya que se tiene
la posibilidad de elegir entre varias opciones.

7 José A. Lépez Pellicer y José L. Sdnchez Dfaz. L3 concesién adminigtrativa en 1a esfera local.
{sarvicios, obras v dominig gublico. p.101
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La adjudicacién es el acuerdo de cabildo que expresa la voluntad definitiva de
contratar la concesién con el particular que haya presentado la mejor
propuesta. En consecuencia, el acto de adjudicacién da origen al contrato de
concesién.

4.4.3 Otorgamiento:
a) Notificaclén al ganador de la licitacién:

Efectuada la adjudicacién debe notificarse de ello al ganador de la licitacién
ya sea por escrito u otro medio, seiialando la fecha para la firma del contrato.

b) Publicacién de los resultados:

Asimismo, para que los demds participantes en la licitacién conozcan los
resultados del concurso, es conveniente notificarselos y, al mismo tiempo,
hacerlos publicos en los medios de comunicacién que se hayan empleado
para difundir la convocatoria.

4.4.4 Formalizacién:

El particular que haya resultado adjudicado con la concesién y el
ayuntamiento concedente, deberdn formalizar mediante el contrato
respectivo, los términos bajo los cuales se establece esta relacidn, ya que sus
derechos, obligaciones y responsabilidades no quedan debidamente
establecidos sino hasta la firma del contrato.
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4.5 Factores condicionantes para la concesién de servicios publicos
municipaies

La concesién de servicios pdblicos a nivel municipal encuentra diversos
factores que condicionan suimplantacion; tales factores son bdsicamente de
tres tipos: jurfdicos, econémicos y politicos.

4.5.1 Factor juridico

La mayoria de las disposiciones legales en los estados de la Reptiblica
establecen elementos condicionantes para la concesién de los servicios
publicos. Entre las limitaciones més relevantes, estdn la restriccién con
respecto a algunos servicios que no podrdn ser manejados bajo esta forma de
administracién;, la capacidad de los particulares para obtener participar en
actos de esta naturaleza, el cual se refiere a las personas que no podrén ser
titulares de concesiones; y la limitacién que se refiere a plazo de la concesién,
ya que en el &mbito municipal cuando se excede el tiempo de gestién de un
ayuntamiento, se debe contar con la aprobacién del congreso local.

Por otra parte, una gran limitante para la concesién a nivel municipal es el
relativo atraso en que se encuentran las leyes orgédnicas municipales, ya que
si bien es cierto, en 1983 se adecuaron estos ordenamientos como resultado
de la Reforma Municipal, la mayor parte sé6lo aborda la concesién de servicios
municipales de manera tangencial en algunos de sus articulos y sélo en 14

casos existe un apartado especffico que establece las lineamientos para
Hlevarla a cabo.
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En general es posible decir que existen muchas lagunas e imprecisiones enla
legislacién vigente, por lo que es recomendable que las legislaturas locales
formulen las bases jurldicas en las cuales se fincard una situacién de esta
naturaleza.

4.5.2 Factor econémico

Para que un servicio publico pueda ser concesionado es necesario que sea
predominantemente econémico, es decir, susceptible de ser explotado
industrial o mercantilmente. Ya que sélo es l6gico pensar en concesionar un
servicio que pueda interesar a los particulares en funcién del beneficio
econdmico que de él pueden obtener.

4.5.3 Factor politico
El factor poiltico incide de manera interna y externa al municipio:

a) De manera interna, el factor politico limita la concesién a aquellos
servicios que no suponen ejercicio de autoridad. Por tal razén, en la
mayor parte de las leyes orgdnicas municipales existe la prohibicién
expresa de no concesionar el servicio de seguridad publica.

Por otra parte, los grupos politicos al interior del munici;)io pueden
apoyar o no una decisién que se encamine al concesionamiento de
algun servicio en funcién del beneficio que puedan obtener.
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b) De manera externa, la politica aplicable a nivel general en todo el pals
delinea las decisiones en cualquiera de los dmbitos gubernamentales,
De tal manera que, en correspondencia con la actual politica seguida a
nivel federal en torno al concesionamiento, es factible pensar en un
momento idéneo para poner en prdctica ese mismo ejercicio en el
dmbito municipal, ya que el momento politico y las corrientes
ideoldgicas en México actualmente favorecen esa tendencia. En caso
de que la politica actual fuese de intervencionismo por parte del ente
estatal, las condiciones para implantar esta forma de gestién y
administracién de los servicios municipales encontraria muchos mds
obstéculos.

Asf, podemos hablar de que la concesién de servicios a nivel municipal es una
opcidn vélida en el actual contexto nacional como una férmula que se ajusta
a la politica de redimensionamiento del Estado.

Con base en el desarrollo de este apartado podemos formular las siguientes
conclusiones:

Ante la necesidad de responder a las demandas de la comunidad y para
eficientar la prestacién de los servicios publicos, se tiene que replantear el
papel de los ayuntamientos en la gestién de los mismos. Es indispensable, por
un lado, que surja una corresponsabilidad de la poblacién municipal y, por
otra parte, la busqueda e instrumentacién de nuevas férmulas que permitan
responder adecuadamente a los requerimientos sociales en materia de
servicios publicos.
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Dentro del actual contexto politico y econémico de México, es posible pensar
en la concesién como una de las posibles alternativas en lo referente a la
gestion de los servicios publicos que competen al municipio, pues esta opcién
encontrarfa ahora campo propicio para su instrumentacion.

Es necesario que las autoridades municipales diagnostiquen la situacién
municipal en torno a su capacidad para satisfacer la demanda de servicios.
Aungue esto no es una tarea fdcil, es preciso contar con informacién
suficiente que permita al ayuntamiento determinar qué servicios pueden ser
prestados adecuadamente y cudles no.

En caso de existir plena incapacidad por parte del municipio para brindar un
servicio a la comunidad, se requiere adoptar alguna alternativa, una de las
cuales puede ser la concesién; si ésta opcién no es la més idénea es posible
optar por las modalidades de colaboracién, convenios con el gobierno estatal
0 por la asociacién municipal, por ejemplo.

L.a determinacién de que forma administracién emplear para la gestién de los
servicios municipales debe valorar las ventajas y desventajas de cada opcidn.

La instrumentacién de un plan para concesionar servicios pdblicos, requiere
que las autoridades y funcionarios municipales consideren la capacidad del
municipio para cumplir satisfactoriamente con la prestacién de los servicios
y las ventajas y limitaciones que implicarfa una accién de esta naturaleza;
ademds deben analizarse aspectos de orden jurldicos, econémicos y pollticos.
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De los ordenamientos que conforman el marco jurfdico que regula la
organizacién y funcionamiento de los municipios en México, es en las leyes
orgénicas municipales donde se encuentran los lineamientos especlficos para
la concesién de los servicios en este dmbito de gobierno; sin embargo,
existen lagunas e imprecisiones que es necesario subsanar. Por ello es
recomendable que las legislaturas locales adecuen las citadas leyes,
incorporando aquellos aspectos que permitan a los ayuntamientos de cada
entidad federativa llevar a efecto este proceso, asegurando por un ledo el
pleno control por parte de la autoridad concedente y por otro, la correcta
prestacién del servicio.

La concesién de servicios publicos, debidamente regulada y controlada por
las autoridades municipales, al mismo tiempo que coadyuvaria a la prestacién
eficiente de estos, permitirfa proteger el interés de la comunidad.

Por otra parte, un servicio publico puede ser concesionado siempre y cuando
sea susceptible de ser explotado industrial o0 mercantilmente, ya que sélo es
légico pensar en concesionar un servicio que pueda interesar a los
particulares en funcién del beneficio econémico que de é! pueden obtener.

En cuanto al aspecto politico, éste incide de manera interna y externa al
municipio; asl la necesidad de asegurar el ejercicio de la autoridad por parte
del ayuntamiento lo limita para concesionar ciertos servicios publicos tales
como el de seguridad publica y trdnsito; ademds, el apoyo que la grupos
organizados brinden a 1as autoridades municipales influye en la determinacién
y puesta en marcha de la concesién de servicios municipales.
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De manera externa, la politica aplicable a nivel federal determina las
decisiones que se adoptan a nivel estatal y municipal en nuestro pais. De tal
manera que, en correspondencia con la politica seguida a nivel federal en
torno al concesionamiento, es factible pensar en un momento idéneo para
poner en préictica ese mismo ejercicio en el dmbito municipal, ya que el
momento politico y las corrientes ideolégicas en México actualmente
favorecen esa tendencia.

No obstante, la decisién de llevar a cabo la concesién de un servicio publico
debe responder a un solo objetivo prioritario: |a satisfaccién de las demandas
de la comunidad en esta materia.

Por ello, ante las exigencias sociales de prestacién de servicios y la escasez
de recursos publicos para este fin, es conveniente considerar a la concesién
en el dmbito municipal como una alternativa factible, que sin ser una
panacea, puede coadyuvar a los ayuntamientos para cumplir con su
responsabilidad como prestadores de servicios publicos.
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CONCLUSIONES

El municipio es una institucién que fue implantada en el territorio nacional
desde fa conquista espafiola y que ha permanecido hasta la época actual.
Encuentra el fundamento para su organizacién y funcionamiento en el méximo
ordenamiento jur(dico de nuestro pafs: la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Los municipios, en muchos casos, enfrentan serios problemas para cumplir
con las funciones que le corresponden y, por ende, carecen de la fortaleza
necesaria para impulsar por sl mismos su propio desarrolio.

Como resultado de ia politica de fortalecimiento municipal en México, en
1983 se efectuaron una serie de reformas y adiciones al articulo 115
constitucional que ampliaron las facultades de los ayuntamientos en distintos
dmbitos. Las modificaciones al marco juridico tenfan como finalidad impulsar
la autonomia municipal y, con base en ella, conferirle al municipio ef papel
que le corresponde en el proceso de desarrallo y modernizacién nacional.

Sin embargo, a més de diez afios de la histérica Reforma Municipal, el tan
ansiado fortalecimiento del municipio alin estd muy lejos de convertirse en
realidad. Algunos ayuntamientos pueden atender en mayor o menor medida
las responsabilidades que les fueron asignadas; pero la gran mayoria de ellos
encuentra serias limitaciones que le impiden cumplir con sus funciones.
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Una de las principales responsabilidades de los ayuntamientos se refiere a la
prestacién de los servicios publicos, que fueron definidos como competencia
municipal a partir de 1983: agua potable y alcantarillado; alumbrado publico;
limpia; mercados y centrales de abasto; rastro; panteones; calles, parques y
jardines; seguridad publica y trénsito; ademas de otros servicios que la
legislatura estatal determine como responsabilidad de los ayuntamientos en
cada entidad federativa.

Los servicios publicos constituyen una actividad técnica que desarrolla el
ayuntamiento por sf mismo o a través de otras personas para satisfacer las
necesidades de la sociedad. En esta actividad se involucran tres elementos:
la materia del servicio, la gestién y los medios con que se presta.

La importancia de los servicios pubiicos en el dmbito municipal radica en que
comGnmente se identifica la accién del ayuntamiento con su prestacion. Es
decir, la poblacién califica como eficiente o deficiente la gestién del gobierno
municipal en la medida en que sean satisfechas sus demandas en materia de
servicios publicos.

Por tal razén, la gestibn de los servicios poblicos es una de las
preocupaciones mds constantes de las autoridades municipales. Sin
embargo, el nivel de desarroilo institucional, administrativo, financiero, social
e incluso cultural de cada municipio, condiciona y determina la atencién
adecuada de los servicios.

92



Entre los principales factores que obstaculizan la labor de los ayuntamientos
en esta materia destacan, en primer término, la pobreza de la hacienda
municipsl, aunada a la fuerte dependencia econémica de los recursos
externos que le llegan en forma de participaciones del gobierno federal y
estatel; las condiciones geogréficas del territorio municipal; ta explosién
demogréfica o alto grado de dispersién de la poblacién; la anarqula que
generalmente reina en asentamientos irregulares; modelos administrativos
inadecuados u obsoletos; sistemas y procedimientos deficientes que impiden
detectar, controlar y cubrir la demanda de servicios; un conocimiento pobre
de las bases e instrumentos para la gestién de los servicios publicos;
incapacidad técnica, errores u omisiones; desconocimiento de la normatividad
aplicable y la carencia de espfritu de trabajo de los servidores publicos
involucrados en la gestién de los servicios publicos; el factor politico como
la existencia de intereses creados en torno a los beneficios obtenidos al no
modernizar la prestacién de los servicios; y el factor cultural, ya que se
encontrarén resistencias para la administracién de los servicios si de algin
modo se atenta contra los usos y costumbres de la comunidad.

Ante la necesidad de responder a las demandas de la comunidad y hacer més
eficiente la prestacién de los servicios publicos, se tiene que replantear el
papel de los ayuntamientos en la gestién de los mismos. Es indispensable, por
un lado, que surja una corresponsabilidad de la poblacién municipal y, por
otra parte, la buisqueda e instrumentacién de nuevas férmulas que permitan
responder adecuadamente a los requerimientos sociales en materia de
servicios publicos.
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Por ello, es necesario que las autoridades municipales conozcan y reflexionen
acerca de las alternativas de administracién que les permitan ofrecer una
cobertura més amplia de servicios y mejorar su calidad.

En el 4mbito municipal, la administracién de los servicios publicos puede
adoptar la forma de administracién directa; convenio estado-municipio;
organismo descentralizado; empresa paramunicipal; fideicomiso; asociacién
municipal o la forma de concesién. La modalidad que se elija dependerd del
tipo de servicio, los factores que dificulten su prestacién y la legislacién
aplicable, principalmente.

De todas estas modalidades que puede asumir la administracién de los
servicios a nivel municipal hemos destacado a la concesién como una opcién
factible de llevar a cabo por los ayuntamientos, ya que dentro del actual
contexto politico y econémico de México encontrarfa ahora campo propicio

para su instrumentacion.

La concesibn de los servicios publicos es una alternativa cuya
instrumentacién es més favorable en los municipios de tipo urbano y
metropolitano; esto es, en ciudades grandes y medias, ya que precisamente
es en este tipo de concentraciones humanas donde se presentan los mayores
problemas para la dotacién de servicios, pero también es donde existe mayor
capacidad de la poblacién para sufragar el costo de un servicio concesionado,
por lo que representan un mercado atractivo para los posibles concesionarios.
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El propdsito bésico de la concesién de servicios municipales es que la
iniciativa privada participe en el financiamiento, instalacién, operacién y
mantenimiento de mds y mejores servicios para la poblacién municipal,
siempre y cuando el ayuntamiento no pusda cumplir con esta responsabilidad.

La concesién no es una préctica nueva, se ha dado a lo largo de distintas
épocas histéricas en el mundo. En México adquirié un gran apogeo durante
el siglo pasado.

La concepcién de esta figura juridica ha variado con e} tiempo y en funcién
de la corriente econémica predominante en cada pals. Asf, encuentra un
campo més propicio en los Estados liberales que en los intervencionistas.

Su naturaleza y concepto también han sido objeto de controversia; se le ha
concebido como acto contractual, como acto administrativo y como acto
mixto. La forma en que se presenta la concesién en nuestro pals nos inclina
a pensar que se ajusta a la concepcién de un acto mixto.

La concesién permite al Estado ceder ciertas facultades, de las que es titular
originario, a un particular bajo determinadas condiciones. De tal manera que
la concesién es un acto limitado, dado que sélo se otargan algunas facultades
al concesionario por un tiempo determinado.
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En el caso de la concesién de servicios publicos, se trasfiere al particular sélo
la gestion del servicio, en tanto que la administracién publica se reserva
siempre sus facultades sobre el dominio y control de la materia concedida. En
suma, la titularidad que adquiere el concesionario de los servicios publicos es
simplemente gestora.

En funcién de la exclusiva titularidad de una competencia derivada de la ley,
la autoridad ejerce plenamente su control sobre los actividades
concesionadas, aunado a que jurldicamente el concesionario adquiere
obligaciones con las cuales debe cumplir. En decir, el control le corresponde
a la autoridad, mientras que el concesionario es responsable de la gestién.

Por otra parte, aunque aparentemente en este acto sélo participan la
autoridad concedente y el concesionario, existe otro sujeto involucrado: el
usuario, que se convierte en el mejor evaluador de la calidad del servicio
concedido.

La autoridad, de acuerdo con un procedimiento, puede realizar una serie de
acciones que le permitan seleccionar a aquella persona que considere la més
idénea para otorgarle 1a concesién. A lo largo de este proceso se consideraran
aspectos tales como la capacidad jurfdica, financiera y técnica.

El concedente cuenta con elementos de control antes y durante el lapso que
dure la concesién; elementos que le permiten asegurar en todo momento el
adecuado cumplimiento de la responsabilidad que le corresponde y que
decidié efectuar de manera indirecta, es decir mediante un instrumento como
la concesién. ’
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El marco normativo que regula la organizacién y funcionamiento de los
municipios mexicanos contiene los fundamentos jurfdicos para la concesién
a nivel municipal. El ordenamiento que de manera especifica regula este acto
es la Ley Orgdnica Municipal de cada entidad federativa, que contiene los
lineamientos generales para la concesién de servicios ptiblicos en este 4mbito
de gobierno. Sin embargo, el contenido de las mencionadas leyes cambia de
una entidad federativa a otra, por lo que existen lagunas e imprecisiones que
es necesario subsanar. En este sentido, es recomendable que las legisiaturas
locales adecuen las citadas leyes incorporando aquellos aspectos que
permitan a los ayuntamientos de cada entidad federativa llevar a efecto este
proceso, asegurando por un lado, el pleno control por parte de la autoridad
concedente y por otro, la correcta prestacién del servicio.

Para llevar a cabo el proceso de concesidn, es preciso que de manera previa
el ayuntamiento cuente con un diagnéstico de la situ'acidn municipal entorno
a su capacidad para satisfacer la demanda de servicios. Aunque esto no es
una tarea fdcil, es necesario contar con informacién suficiente que permita al

ayuntamiento determinar qué servicios pueden ser prestados adecuadamente
y cuédles no.

En caso de existir una plena incapacidad por parte del municipio en el aspecto
tinanciero, tecnoldgico, de recursos humanos y materiales para cumplir con
su responsabilidad como prestador de servicios publicos, se requiere adoptar
alguna alternativa, una de las cuales puede ser la concesién; si esta opcién
no es la més idénea es posible optar por las modalidades de colaboracién,

convenios con el gobierno estatal o por la asociacién municipal, por ejemplo.
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Cuando el ayuntamiento tome una determinacién en cuanto a la concesién de
cierto servicio publico, es preciso que valore las ventajas y desventajas de
este instrumento, asi como los factores condicionantes de fndole jurfdico,
polftico y econémico.

Es conveniente plantear dentro del programa de gobierno del ayuntamiento
en turno y en el Plan Municipal de Desarrollo, el proyecto para el
concesionamiento de aquellos servicios publicos que el ayuntamiento esté
incapacitado para brindar a la poblacién, con el fin de ubicar esta accién
dentro de una estrategia general de modernizacién de la administracién
publica. Ademds, esto permitiria informar con anticipacién esta decisién a la
poblacién en general y a los principales grupos politicos y sociales del
municipio para identificar el grado de aceptaci6én o rechazo hacia esta medida.

Asimismo, es recomendable que el ayuntamiento al tomar una determinacién
en el sentido de concesionar un servicio plblico bajo su responsabilidad,
involucre en esta decisi6n a la poblacién beneficiaria, efectuando una
consulta con la comunidad, para lograr el consenso adecuado que le permita
instrumentar sin mayores resistencias ni cuestionamientos de orden politico,
una accién de esta naturaleza.

Consideramos que la concesién de servicios plblicos, debidamente regulada
y controlada por las autoridades municipales, al mismo tiempo que
coadyuvarfa a la eficiente prestacién de estos, permitirfa proteger el interés
de la comunidad.
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Es importante resaltar que la concesién se otorga respeto de la gestién del
servicio publico, en tanto que la titularidad de este corresponde de manera
ineludible a la administracién municipal, la cual se reserva el inalienable e
imprescriptible derecho de retirar la concesién cuando se afecte a la
comunidad y no se cumpla debidamente con la prestacién del servicio.

En virtud de lo anterior, la administracién municipal conserva la facultad para
ordenar, inspeccionar, vigilar y controlar la gestién del servicio pblico y tiene
la capacidad para obligar al concesionario a que cumpla debidamente con lo
estipulado en el contrato, asf como con los reglamentos aplicables.

Es preciso que de acuerdo con las particularidades de cada servicio publico,
se disefien los mecanismos que permitan llevar a cabo el control y la
evaluacién de la gestién del concesionario,

Esta vigilancia puede llevarse a cabo a través de inspectores que fiscalicen
el estado de los bienes, obras y la prestacién del servicio; ademds de vigilar
el cumplimiento de las normas y efectuar revisiones periédicas de locales,
instalaciones, magquinaria, equipo, documentos y demés elementos
involucrados en la concesién.

Ante las exigencias sociales de prestacién de servicios y la escasez de
recursos publicos para este fin, es conveniente considerar a la concesién en
el &mbito municipal como una alternativa factible, que sin ser la tinica salida
ala pesada carga que representa para los ayuntamientos la prestacién de los
servicios, nila opcién més vélida, puede coadyuvar a los ayuntamientos para
cumplir con su responsabilidad como prestadores de servicios publicos.
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La decisién de llevar a cabo la concesién de un servicio publico debe
responder a un solo objetivo prioritario: la satisfaccién de las demandas de la

comunidad en esta materia.

Finalmente sélo nos resta apuntar que debe recurrirse a la concesién cuando
realmente se le considere como la mejor forma de prestacién de un servicio
publico y no simplemente efectuar esta accién porque predomine un modelo
econdémico que favorezca su implantacién.

100



ANEXO 1



LEYES ORGANICAS MUNICIPALES: CUADRO COMPARATIVO

No.1

ESTADO
ELEMENTO

AGS,

B.C.

B.C.S.

CAMP,

COAH.

CoL.

CHIS.

CHIUH.

Fecha

1987

1988

1990

1881

1980

1984

1891

1982

Apartado sobre concesién

Artlculos relativos

97,100,
104

150-160

67.69,70
71

107,
108-112

148-154
101,102
106,108
110,148

81-88
74,76,
77,78

89-96
79,82,83,
85,86,87

173-179

Requiere aprobacidn del
congreso local

si

si

si

no

Define elementos para
elaborar las bases

st

si

si

si

Bases aprobadas por
legislatura local

si

si

si

Celebrar concurso

sl

si

Servicios no concesionables®

h)

bj,h}

hhil

hi)

al,blh}

a},bl.hLi}

Limitaciones a miembros del
ayuntamiento y familiares

si

si

si

si

Define procedimiento para
conceslonar

sl

s

si

Ei interesado debe cubrir
gastos de los estudios
técnicos

si

si

si

Define limite méximo para la
concesion

10 afios

15 aflos

15 aifos

15 aiios

Establece causas de
extincién

canc.
caduc.

canc.
revoc.

canc.
caduc.

revoc.
caduc.
canc.

revoc.
caduc,
recisc,
recate.
nulidad

Estabiece garantfas

si

si

Facultad de vigilancia y
supervision del ayuntamiento

si

El concasionario debe
mantener an buen estado el
equipo, instalaciones, etc.

si

si

Sefiala posibilidad de
"requisa”

Maneja contrato-concesién

Prohfbe enajenar o traspasar
los derechos de la concesién

si

Posibitidad de prérroga

si

H]

Facultad del ayuntamiento
para modificar la
organizacién, modo o
condiciones de la concesién

Define elementos del
contrato

si

Incluye raversién

si

si

si

En caso de exceder el
perlodo del ayuntamiento
concedente ratificacién por
los siguientes aytos.

Publicacién de tarifas

Preferir a vecinos del
municipio

si

si

Preferir a ciudadanos
mexicanos radicados en el
estado

si

a) Agua potable y alcantarillado
b} Alumbrado publice
¢} Limpia

dl Mercados y centrales de abasto ) Calles, parques y jardines
e) Panteones
f) Rastro

h) Seguridad publica y trénsito
i) Otros




LEYES ORGANICAS MUNICIPALES: CUADRQ COMPARATIVO No.2

ESTADO
ELEMENTO

GTO.

GRO.

HGO.

JAL,

EDO.
MEX.

MOR.

MICH.

NAY.

Fecha

1989

1989

1983

1992

1993

1992

1992

1991

Apartado sobre concesidén

Artfculos relativos

45,49,
55-62

181
187-195

86,88,89
107,108
110

105-108

126,
128-136

138-146
118,

120-124
130-132

83,84

106-112

Requiere aprobacién del
congreso local

s

si

sl

sl

Define elementos para
elaborar las bases

si

si

si

si

si

Bases aprobadas por
legislatura local

si

Celebrar caoncurso

si

Servicios no concesionables®

hhi)

h

h).i)

al,bl,g)
h),i)

h)

al,b),h)

bh)

Limitaclones a miembros del
ayuntamienta y familiares

si

sl

si

Define pracedimiento para
concesionar

sl

El interesado debe cubrir
gastos de los estudios
técnicos

s

si

Define limite mdximo para la
concesién

15 aflos

16 afios

Establece causas de
extincién

revoc.
caduc.

caduc,
canc.

recisc.
caduc.

caduc,
revoc,

caduc,
canc.

Establece garantias

sl

si

si

si

sl

Facultad de vigilancia y
supervislén del ayuntamiento

s

si

si

si

si

El concesionario debe
mantener en buen estado el
equipo, Instalacianes, etc.

si

si

si

si

si

Sefiala posibilidad de
"requisa”

si

Maneja contrato-concesién

convenio-
concesién

s

Prohibe enajenar o traspasar
Jos derechos de la concesién

si

Posibilidad de prérroga

sl

Fecultad dal ayuntamiento
para modificar la
organizacién, modo o
condiclones de la concesidn

Define slementos del
contrato

Incluye reversidn

si

si

En caso de exceder el
periodo del eyuntamiento
concedente ratificacidn por
los siguientes aytos.

Publicacidn de tarifas

sl

sl

Preferir a vecinos dal
municipio

si

si

si

si

si

Preferlr a cludadanos
mexicanas radicados en el
estado

a) Agua potable y alcantarillado

b} Alumbrado publico

¢) Limpla

d) Mercados y centrales de abasto

e) Panteones
f) Rastro

i) Otras

) Calles, parques vy jardines
h) Seguridad publica y trdnsito




LEYES ORGANICAS MUNICIPALES: CUADRO COMPARATIVO No.3

ESTADO
ELEMENTO

N.L.

QAX.

PUE.

QRO.

Q.RRO.

SIN.

SON.

Fecha

1991

1989

1984

1992

1990

1984

1984

Apartado sobre concesion

Articulos relativos

87-108

86-96
81,83-86

102,121
104-11%

80-88

73.74
76,77

37.38,40

Requiere aprobacidn del
congreso local

si

si

si

Define elementos para
elaborar las bases

si

Bases aprohadas por
legislatura local

si

Celebrar concurso

si

si

si

Servicios no concesionables*®

hl,i}

al.bLh)f)

h}

h)

al,b) h}

al,b).hl.g)

h)

Limitaciones a miembros del
ayuntamiento y familiares

si

si

si

si

si

si

Define procedimiento para
concesionar

si

si

El interesado debe cubrir
gastos de los estudios
técnicos

si

si

Define limite maximo para la
concesion

15 ailos

Establece causas de
extincion

revoc,
cumplim.
plazo
otra

caduc.
canc.

caduc,
canac.

caduc,
rescis.
canc.

caduc,
canc,

Establece garantlas

si

si

si

si

Facultad de vigilancia y
supervisién del ayuntamicento

si

si

si

El concesionario debe
mantener en buen estado el
equipo, instalaciones, etc.

si

si

si

si

si

Sefala pasibilidad de
"requisa”

si

si

Maneja contrato-concesién

si

Prohibe enajenar o traspasar
los derechos de la concesién

si

Posibilidad de prérroga

sl

sl

si

si

Facultad del ayuntamiento
para modificar la
organizacién, modo o
condiciones de la concesidn

si

Define elementos del
contrato

si

Incluye reversién

si

si

sl

si

En caso de exceder el
perfodo del ayuntamiento
concedente ratificacién por
los siguientes aytos.

Publicacién de tarifas

sl

si

Preferir a vecinos del
municipio

sl

si

si

Preferir a ciudadanos
mexicanos radicados en el
estado

a) Agua potable v aicantarillado

b) Alumbrado pubiico

c) Limpia

d} Mercados y centrales de abasto

e} Panteones

f} Rastro

g) Calles,parques vy jardines

h} Seguridad publica y transito

i} Otros




LEYES ORGANICAS MUNICIPALES: CUADRO COMPARATIVO No.4

ESTADO
ELEMENTO

TAB.

TAMPS,

TLAX.

VER.

YUC.

ZAC.

Fecha

1985

1984

1984

1984

1988

1987

Apartado sobre concesién

L

Articulos relativos

20,22
51,101
106-118

171-181

54-58

94, 96-104

87-90
114-119

121128

Requiere aprobacién del
congreso local

si

si

si

si

si

Define elementas para
elaborar las bases

si

si

si

si

Bases aprobadas por
legislatura local

Celebrar concurso

si

si

Servicios no concesionables®

bl.cl.d),
gh)

al,h)

a),b),d)e)
h,i)

h

Limitaciones a miembros del
ayuntamiento y famillares

si

si

si

Define procedimiento para
conceslonar

si

El interesado debe cubrir
gastos de los estudios
técnicos

si

si

si

si

Define limite mdximo para la
concesidn

5 afios

15 afios

5 aflos

16 afios

15 aflos

15 ailos

Establece causas de
extincién

caduc,
canc,

caduc.
canc.
expiracién
plazo
exproplac,

canc.
caduc.

caduc.
cang,
renunc.
expiracion
plazo

canc.
renunc.,
expiracion
plazo

caduc.
canc,

Establece garantlas

si

si

si

s

si

si

Facultad de vigilancia y
supervisién del ayuntamiento

sl

si

si

si

si

El concesionario debe
mantener en buen estado el
equipo, instalaciones, etc.

si

si

si

si

si

si

Sefala posibilidad de
"requisa”

si

Maneja contrato-concesién

Prohibe enajenar o traspasar
los derechos de la concesién

Posibilidad de prérroga

si

si

si

Facultad del ayuntamiento
para modificar la
organizaclén, modo o
condiciones de la conceslén

Define elementos del
contrato

Incluye reversion

expropiacién

si

si

si

En caso de exceder el
perfodo del ayuntamiento
concedente ratificacion por
los siguientes aytos.

Publicacién de tarifas

Preferir a vecinos del
municipio

si

Preferir a ciudadanos
mexicanos radicados enel
estado

a) Agua potable y alcantarillado

b) Alumbrado publico
¢) Limpia

e) Panteones
f) Rastro

d) Mercados y centrales de abasto

g) Calles, parques y jardines

h) Seguridad publica y transito

i) Otros
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