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INTRODUCCION

No obstante la abundancia de literatura que existe en materia
municipal, de los esfuerzos realizados a nivel legislativo, de la
frecuencia con que se invoca en el discurso politico y de los recursos
que actualmente se destinan a esa instancia de gobierno; el Municipio
Libre, como genuina forma de organizacion politica y administrativa,
resulta, hoy por hoy, un tema de suma actualidad que aparece en la
agenda de candidatos y partidos; politélogos, estudiosos del derecho
y, especialmente de las comunidades. En efecto, al ciudadano comin
le interesa ante todo contar con los minimos de bienestar, asi como
vivir en un entorno en el que los servicios mis elementales le
procuren lo necesario para situarle en un nivel digno y proporcional a
sus expectativas de vida y a su contribucion al gasto piblico y a la
vida nacional.

Esta perspectiva, si bien no varia en lo sustancial, debe
considerar ademas la diversidad de factores que hacen diferentes
entre si a las entidades federativas, y dentro de ellas mismas, a los
municipios rurales y los urbanos.

De aqui que cualquier reflexién y propuesta que se formule
acerca de este tema, debe partir ciertamente de concepciones
comunes, en atencion a la necesaria unidad nacional, pero respetando
la diversidad de 6rdenes legales, de sistemas de ftrabajo y
mecanismos administrativos que se estimen como los mds viables



para atender de manera singular la problemitica que se presenta en
cada municipio.

El reto que se presenta es mayiisculo, pues sélo con verdadera
voluntad politica, organizacion efectiva de trabajo y participacién
activa de la sociedad se solventaran las grandes necesidades sociales.

En este contexto, surge la figura de la concesidn, cuyas bases

" prevé la Constitucion General de la Repiiblica, como una forma

viable para responder a estos problemas, mixime si tomamos en

consideracion que la insuficiencia y deficiencia en la calidad de los

servicios piblicos municipales constituyen uno de los principales
problemas que aquejan a nuestro pais.

Entre las causas fundamentales que originan el problema, se
aprecia esencialmente la insuficiente difusién a nivel municipal del
alcance y utiidad de dicha figura juridica, as{ como de recursos
financieros, materiales, técnicos y personal capacitado. Esta situacion
ha obstaculizado la adecuada prestacién de los servicios piiblicos
municipales.

También debe hacerse notar que no se cuenta con la suficiente
informacitn respecto de las distintas formas que puede adoptar la
prestacién de estos servicios; por lo tanto, se considera oportuno
adoptar medidas que contribuyan a la posible solucién de esta
problemética, proponiéndose en este trabajo de investigacién algunas
recomendaciones sobre el tema que nos ocupa.

La institucion municipal entendida a la luz del articulo 115 de
1a Constitucion Federal no ha sido cabalmente entendida ni tampoco
desarroliada en los 6rdenes juridicos estatal y municipal.



El centralismo que prevalece como mala herencia de nuestra
historia, la poca profundidad en las diversas reformas legislativas; la
escasez de recursos y de participacion de la sociedad en la solucién
de los problemas que le aquejan, ha dificultado y entorpecido el
crecimiente natural de los municipios en todos sus érdenes, es decir,
en lo cultural, econdémico, politico, democratico y social, por solo
mencionar algunos aspectos.

En forma notoria se observan grandes diferencias entre la
capacidad de respuesta de los municipios metropolitanos y los
rurales, para afrontar el cumplimiento de sus atribuciones en la
materia.

El presente trabajo se formula a partir de! nacimiento de la
institucién del municipio, asf como de su evolucién histérico-juridica
hasta llegar al Derecho positivo. Asimismo se destaca la
problematica que en la actualidad enfrenta la figura a estudio, bajo la
perspectiva del andlisis sustantivo, adjetivo y administrativo.

En este sentido se aborda con posterioridad a la institucién
juridica de la concesién como alternativa para la mejor prestacion de
los servicios piblicos en esa instancia de gobierno, las materias que
pueden ser susceptibles de concesionar, las leyes que las regulan y
las caracteristicas propias del entorno donde deban ser prestados.

m



CAPITULO PRIMERO
1. ANTECEDENTES

En opinién de algunos autores el origen del Municipio se
encuentra rudimentariamente en la prehistoria, pero en realidad esta
Institucién surge en el contexto histérico, incipientemente en Grecia
y posteriormente en Roma, de donde deriva su estructura y los
principios que consolidan su existencia.

1.1. L0S ORIGENES DEL MUNICIPIO
1.1.1 Grecia

El proceso histérico de formacion del Municipio se remonta a
la Ciudad Griega, en la cual hubo dos factores determinantes: la
configuracion geogrifica y el culto religioso.

Grecia se ubica en la parte mis meridional de la Peninsula
Balcanica, que junto a la zona continental sumamente recortada por
multitud de canales, peninsula y golfos, presenta profusién de islas
de todas las formas y tamaifios situadas en el Mar Egeo y el Mar
Jonico. Esta circunstancia determind la existencia de pequeiias y
numerosas ciudades, que siempre formaban sociedades totalmente
separadas, ya que entre ellas habia, ademéds de una distancia
territorial, algo mds profundo, la diferencia en el culto, pues sus



dioses eran diferentes, asi como las ceremonias y las oraciones. Cada
ciudad estaba muy apegada a su autonomia, representada por su
culto, su derecho, su gobiemo, y su independencia religiosa y
politica.

Las ciudades griegas de la antigiiedad fueron completamente
autbnomas y su expansion en principio fue espontinea y
desorganizada a consecuencia de la guerra, del régimen territorial o
del exceso de poblacion. La expansion de las ciudades provocé el
fendmeno de la colonizacion y asi fue como en Grecia se dieron las
colonias agrarias y las comerciales o factorias.

Entre las consecuencias mas importantes de la implantacion de
las colonias en Grecia, nos encontramos grandes innovaciones
juridico-politicas como la organizacion del comercio y la creacion de
un mercado mediterraneo general, dindose también un gran impulso
al desarrollo industrial que propicid la divisién geografica del trabajo.

En un pais escindido por la naturaleza no podian desarrollarse
Estados poderosos con un gobierno despético. Grecia abarcaba un
gran numero de Estados mintsculos, independientes y en ellos cada
individuo podia progresar sin obsticulo y hacerse oir. La
administracion democrdtica solo era posible en pequefias
comunidades, pues tinicamente en éstas podia reunirse todo el pueblo
cuando era preciso tomar decisiones importantes,

En Grecia cabe hablar propiamente del Régimen de la Ciudad
mis que del Régimen Municipal en su acepcion moderna, tomando
en cuenta que para el pueblo griego la ciudad fue la asociacién
religiosa y politica de las familias y de las tribus, precindiendo del



elemento temitorial. Por ello no habia una nocién completa del
Municipio, en que se diferenciaran sus elementos.

La nocién del Municipio en Atenas aun cuando no fue
propiamente juridica, debe considerarse en su dimensidn politica y
administrativa, ya que la formacién democrética de los atenienses
confiri6 al demos una decisiva intervencién en los asuntos
concernientes a la organizacién y competencia de los érganos y sus
titulares; esa primigenia manifestacion del Municipio, seria acogida,
transformada y perfeccionada mds tarde por los romanos. DEMOS
fue centro de la vida municipal con hacienda, administraciéon y
policia propias, a cuyo frente estaba un Demarca elegido por la
Asamblea —el Agora—, sus funciones eran directivas junto con los
tesoreros —Tamisi—, votaba sobre las recompensas a otorgar y se
ejercitaba en el juego administrativo y politico. Era pues, el Demarca
mandatario del Agora y representante del Estado.

1.1.2 Roma

Aqui por primera vez nos encontramos con la figura del
Municipio como institucion juridica.

La institucién del Tribunado parece ser el antecedente mas
claro del Gobierno Municipal, ya que fue el medio a través del cual
se introdujo por caminos legales, un elemento revolucionario en la
organizacién politica. Los tribunos eran hombres en quienes se
depositaba la confianza comunal, el pueblo elegia uno para cada
cuatro tribus o barrios de la ciudad; se trataba pues, de una especi
de Concejo comunal en pequefia escala. Poco a paco los tribunos se
reunieron para deliberar juntos los problemas comunes de la ciudad.
En un principio no tenfan capacidad juridica para proteger



eficazmente los intereses de los plebeyos, pero como suele ocurrir
siempre, los poderes que los tribunos se arrogaron con el apoyo
popular fueron reconocidos de jure por la sociedad entera.

Después del antecedente de los Tribunados queda un vacio en
la historia municipal durante las guerras pinicas y sélo se considera
relevante para el estudio del Municipio la formacién de las provincias
de ultramar.

Segin el tratadista espaiiol Adolfo Posada, el perfodo
culminante y decisivo en el proceso o génesis del Municipio como
comunidad de vida ~ciudad— y como régimen politico-administrativo
de ésta, una vez incorporada a la mds amplia organizacion, es el de la
expansidn romana.

La expansion romana genera las mas diversas formas del
régimen municipal propiamente dicho, la integracién urbana de fa
Ciudad debe considerarse en relacidn con la inmensa labor expansiva
de su politica.

Para los fines administrativos la Ciudad se dividia en 30
Distritos o curiae, cada uno de los cuales gozaba de existencia legal
separada y conservaba durante largo periodo asambleas y fiestas
distintas. Roma bajo la Republica realiza su gran expansion y crea
una nueva organizacién del populus constituyendo tribus clasificadas
como: suburbana, palatina, esquilina y collina. Se considera a los
romanos como los precursores de la administracién urbana, al
respecto seifala MUNRO: "En Roma se debia cuidar de la
salubridad, del abastecimiento del agua, de Ia construccion, del
transito, de las facilidades para las diversiones publicas y del
mantenimiento del orden y de la defensa de la ley". Pero en Roma



como en Atenas tampoco llega a delinearse claramente la diferencia
entre e} gobiemno estrictamente Municipal y el que hoy Nlamariamos
Nacional.

El municipio como institucién encuentra su origen en Roma
Ciudad, durante el perfodo de expansion al que acabamos de
referimos pues es entonces cuando surge 1a necesidad de imponer
control a los temritorios conquistados a través de una modalidad
juridica de gobiemo.

El término municipium deriva de munia capere que era ¢l
acto voluntario por el cual una comunidad de habitantes aceptaba las
cargas de interés publico. A esta aceptacion seguia un foedus tratado
jurado por un pueblo libre, finico capaz de hacer tal tratado. El
populus romano garantizaba en este tratado al Municipio un derecho
de Ciudadania, como reconocimiento de su participacién. Nacia asi
una unién internacional y también una unién interna entre las
ciudades.

El sentido primitivo del municipium desaparecié cuando todos
los habitantes de las colonias latinas y de las cindades federadas
pudieron obtener la ciudadania.

El municipio entonces, constituy6 el tratamiento que aplicaba
Roma a las comunidades politicamente subordinadas, las cuales
seguian conservando cierto grado de autonomia.

No todos los municipios romanos tenian igual jerarquia, sino
que se establecian entre ellos clases o categorias en razén de los
derechos; Giraud distingue cuatro clases de Municipios: el que tenia
derecho de ciudadania completo, dptimo jure; el que solo tenia parte



de 8l; el que conservaba su propia legislacion; y el que adoptaba la
de Roma, haciéndose de la condicion de los fundi facti.

Los elementos del Municipio fueron diferenciados de la
siguiente manera: 1. Un territorium, 2. Un Populus, que se
manifestaba en la Asamblea General, 3. Un poder organizado, Curia
—cuerpo deliberante— con sus magistraturas, 4. Una legislacién propia
o igual a la de Roma Ciudad, dependiendo del tipo de municipio.

Entre sus principales caracteristicas podernos anotar; 1. El
culto especial de sus dioses, 2. La configuracién de una personalidad
propia, 3. La organizacién derivada de la Lex Julia Municipalis y de
la Lex Rubria, en las cuales se establecia que cada municipio debfa
tener un Concejo, su curia, sus comicios y sus magistrados y 4. El
establecimiento de la institucién municipal como solucién al
problema de equilibrio politico.

La primera leccion que la historia municipal del Imperio
Romarno nos da es ésta; que la fuerza del poder romane aumentd
incalculablemente gracias a la amplitud dejada a la libertad
local, que su gran época se apoya en un vasto sistema de
autogobierno civico; que mientras se mantuvo la libertad
municipal florecié el Imperio, y que cuando el despotismo
domina las municipalidades, la decadencia de Ia gran estructura
imperial se consuma rdpida y fatalmente (Posada). Ei problema de
equilibrio. politico que se resuelve con el régimen municipal,
persistir, reproduciéndose en las épocas posteriores a la disolucién
del Imperio. Tal problema se suscitard siempre que sea preciso
armonizar la vida de ciertas comunidades locales, con las
necesidades de una expansion, conquista o dominacién o de una
cooperacion politica territorial, por encima y mas alld del micleo



vecinal. El final del proceso histdrico del municipio en la antigiiedad,
para algunos autores termina en el aflo 476 con la caida del dltimo
Emperador romane de occidente y para otros en el 375 cuando
Valente fue incapaz de contener la invasién germéanica, con lo que se
tarca el comienzo de la edad media,

1.1.3 Espaiia

El municipio en la Edad Media conservd entre los visigodos la
organizacién y funcionarpiento que tenia en los ultimos tiempos del
Imperio Romano, pero al lado de ellos aparece como genuinamente
germdnica, la institucién del Conventus Publicus Vicinorum, o

“asamblea de todos los hombres libres de cada poblacién o distrito
rural, para atender administrativa, no judicialmente, {as cuestiones de
deslinde y amojonamiento y en las de huida de siervos, asi como para
presenciar la ejecucion de penas, ignordndose la época y forma de
reunion (Enciclopedia Espasa Calpe, pag. 339).

La teoria mas aceptable acerca del nacintiento del municipio
en Espafia es la que se refiere al principio de la reconquista det
territorio espaitol en poder de los arabes, ya que es hasta entonces en
que el Municipio surge con vida propia y alcanza a integrarse como
organo politico.

Las poblaciones de la reconquista tuvieron distintos crigenes.
Se establecian nuevos niicleos de poblacion procurando atraer gente
a ellos para que sirvieran de dique a los ataques de los drabes; asi
concurrieron a estos centros hombres libres, libertos, mercaderes y
hasta criminales. La comunidad de vida engendrd entre estos
elementos heterogéneos relaciones e intereses cormunes protegidos y
regulados por normas hacidas de la misma vida local o de la



concesion de los monarcas o sefiores. De este modo cada Municipio
tuvo su ley particular o fuero municipal, por la que se regia.

En su organizacion fue basica la institucién del concilium o
asamblea judicial, formada por los hombres libres de un territorio,
que podia tener por cenfro una aglomeracién wrbana, y fue llevada a
Espaiia por los visigodos. En esta institucion del concilium se debio
refundir la de la asamblea o convento de vecinos, de la cual ya no se
encuentran vestigios después de la invasion drabe. Aplicacion de este
concifinm al territorio de la villa o ciudad, fue el concejo o municipio
de 1a Edad Media en la que el comex o judex, designado por el rey,
sucede al judex nombrado por Ia Asamblea de vecinos, y a los
judices nombrados por el comex o su vicario, los alcaldes elegidos
por el pueblo para ejercer por un aiio, funciones judiciales. Desde el
principio, figuran como atribuciones del Consejo la policia de los
mercados y de] comercio e industria, Ia tasa de los precios y la
reglamentacién de los gremios de artesanos nombrando anualmente
al Concejo tres o cuatro delegados suyos (Jurados o fieles) para que
velasen por el cumplimiento de las ordenanzas municipales sobre
abastos, pesas y medidas.

El gobiemo de la ciudad radicaba en la asamblea geueral de
vecinos (Concejo Abierto) para tratar y resolver los asuntos de
interés general. Ella elegia los que iban a desempefiar los cargos
Municipales. Estos funcionarios elegidos por la Asamblea ejercian
como mandatarios del Concejo, las atribuciones politicas,
administrativas, judiciales y militares, pues los Concejos como los
grandes sefiores, tenfan sus milicias, se confederaban y hacfan la
guerra entre si, adquirian el sefiorio sobre otras poblaciones y les
daban fueros por su propia autoridad y podian tener como propios
toda clase de bienes. Este régimen municipal influyé favorablemente



en la condicion de las clases rurales ¢ industriales, y los municipios y
sus milicias se aliaron con los reyes para frenar el feudalismo,
logrando 1a emancipacién civil y politica con relacion a los seiiores.
Pero el florecimiento de la autonomia y de la libertad municipal duré
poco, pues solo se extiende desde fines del siglo X1I a principios del
X1V, El cardcter democratico que tuvieron, se cambia después en
aristocrdtico, naciendo el concejo municipal o ayuntamiento,
integrado por los que desempefiaban cargos municipales {(concejo
cerrado), que suplantaba primero de heclio y tuego de derecho, a la
Asamblea General de Vecinos. En las ciudades los cargos
municipales llegaron a ser patrimonio de los caballeros o de algunas
familias privilegiadas.

- La tendencia a la centralizacién y al aumento del poder real
originada con ei Renacimiento del Derecho Romano y la influencia
de los legistas, acaba casi con la autonomia municipal. Pretextando
que los pueblos estaban mal administrados, los reyes ponian a
funcionarios extrafios, distintos a los jueces de fuero. De esta forma
nacieron los corregidores, hasta que en 1835 pasaron sus
atribuciones a los jueces de primera instancia, y las gubemativas y
econdmicas a los alcaldes, pues si bien hubo posteriormente alcaldes-
corregidores, ni tuvieron atribuciones judiciales, ni alcanzaron la
importancia de los corregidores antiguos.

En esta etapa formativa del municipio sus clases,
denominacion e integracién variaban de acuerdo a la region, p.¢j. en
Aragon los Municipios recibieron el nombre de Universidades o
Concejos que fileron designados por insaculacion.

A principios del siglo XIII, aumenta la importancia del
Municipio como unidad politica de gobierno y administracién,



figuraban al frente los jueces concejiles o forenses, el poder popular
directo estaba representado por las Asambleas Generales de Vecinos
o Juntas, de entre los funcionarios del Concejo podemos sefialar al
Alguacil Mayor, el Alferez, los Fieles, Alamines y Alarifes. Se
acentua la independencia municipal. Durante este periodo se observa
un sistema tributario muy estructurado que clasificaba los ingresos
en: 1. Contribuciones, 2. Indemnizaciones por servicios no prestados,
3. Multas y compensaciones. Los reyes concedian fueros
municipales a las ciudades o villas en recompensa de los servicios
hechos en la guerra contra los moros.

La etapa‘de la decadencia se observa a finales del siglo XIIl y
durante el siglo XIV en que se reimplantan los tributos de diezmos,
la intervencion se acentila en la designacion de funcionarios; se
convertian en vitalicios los cargos que eran electivos y temporales, la
independencia de los acuerdos se veia disminuida, pues el Concejo
tenia que aceptar la intervencion de los Regidores perpetuos. Los
limites territoriales del municipio eran continuamente mermados a
consecuencia de las peticiones de autonomia de los pueblos
dependientes. Los oficios concejiles, que antes habian sido
honorificos, dc eleccion popular, eran objeto de venta y asi vemos
como el régimen centralista acabd por determinar la absoluta
dependencia de los municipios al poder del monarca.

Ya en la Nueva Espaila se establecieron como primeros
organismos gubernamentales los municipios y audiencias. La
primera de estas fue la de Santo Domingo en 1510, cuya jurisdiccion
comprendia las Antillas y la Costa de Tierra Firme y el primer
municipio fue el fundado por Cortés en la Villa Rica de la Vera Cruz
en1519.



De esta suerte, el absolutismo de los reyes que habia anulado
toda libertad municipal, se substituye por el absolutismo de las
masas, que tampoco necesitaban instrumentos de vida autonoma -y
el municipio era uno de ellos- sino aparatos y redes de centralizacién
que fueron colocados en los paises latinos.

1.1.4 Miéxico Precortesiano

Los aztecas y mexicas requirieron y tuvieron una forma de
organizacién politica que analizada desde el punto de vista natural y
material, tiene algunos rasgos de! régimen municipal.

Sin embargo en el mundo prehispanico sdlo se llegd a una idea
de o que ahora es el régimen municipal, pero que jamas podria ser
equiparada esa vaga nocidn, a lo que en estricto sentido juridico
conocemos hoy dia, como institucion municipal.

E! municipio propiamente dicho, no fue conocido como forma
de gobierno, pero es asombroso observar la importancia que se
concedia a la ciudad como centro de vida politica, ceremonial y
econdmica, asimisino, percatarse del orden en los trazos urbarnos y la
armonia, belleza y funcionalidad, que debi6 tener 1a ciudad antes de
la llegada de los espafioles.

En cuanto a su organizacion politica, es estructurada en un
Estado con pretensiones imperiales, cuyo poder iba extendiéndose a
través de las conquistas y las relaciones de comercio, hacia Oaxaca y
Veracruz y hasta Guatemala.



Es indiscutible que se estd ante una sociedad realmente urbana
dividida en clases sociales y grupos profesionales, con una
complicada economia y presidida por un Estado politico.

Aun cuando el México precortesiano tuvo una gran actividad
urbana, y la institucién del "calputli® (barrio y linaje, congregacion de
callis, casas) es en algunos rasgos similar al Municipio, no es posible
equipararlos.

1.1.5 La Nueva Espaiia

En 1519 Cortés desembarcé en las costas indigenas de
Chalchihuecan, cerca de la actual Veracruz, e inici6 sus operaciones
con dos actos simbolicos: la quena de las embarcaciones con que
vino de Cuba, y la solemne fundacién de un Ayuntamiento.

Se pueden sintetizar en tres grupos las explicaciones acerca de
las causas que determinaron Ja fundacién del primer Ayuntamiento en
{a Nueva Espaiia.

Para Toribio Esquivel y Obregén el Municipio surge como
consecuencia de la legislacién vigente en Espaila y que era la que
regulaba los actos de Cortés.

Bemal Diaz del Castillo hace radicar el establecimiento del
primer Municipio en Mséxico, en el hecho de que Cortés habia
logrado su independencia del poder del entonces Gobemador de
Cuba -Dicgo Velazquez— y deseaba fundar un régimen en ¢l cual
toda su autoridad se manifestara.
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Por dltimo, Gelpi Ferro Gil afirma que el Municipio se
estructura en México como consecuencia del proceso de
colonizacién -que traia consigo la ideologia, costumbres e
instituciones de la Peninsula Ibérica,

Como puede apreciarse los tres razonamientos son
complementarios, aun cuando si se toma en cuenta la personalidad de
Cortés podria pensarse que es mds atinado el criterio que manifiesta
Bernal Diaz del Castillo.

El primer acto realizado en el territorio de la Nueva Espafia
encaminado a la organizacion de un cuerpo politico, es la fundacion
sugerida por Heman Cortés y realizada por €l y sus acompaiiantes de
la Villa Rica de la Vera Cruz.

En la etapa de organizacion tenemos como legislacion
aplicable las "Ordenanzas de Descubrimientos, Poblacion y
Pacificacién de Indias" de Felipe II en que se disponia la estructura
municipal; asimismo eran seiialadas las facultades de los adelantados
o gobemadores y la determinacion de las reglas a observar en el
trazo y disposicion ornamental urbana de las nuevas poblaciones.

Las reformas de 1767 dieron como resultado la decadencia del
régimen municipal, a consecuencia de los vicios en la administracion
hacendaria, de la falta de organizacion administrativa respecto al
funcionamiento de los cabildos y de la reduccién total de la
indepedencia municipal. Esas reformas se tradujeron en la creacion
de una Contaduria General para controlar las finanzas municipales,
en el aumento de responsabilidad a los funcionarios municipales y en
la disminucion de sueldos y gratificaciones a los mismos.
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Después de estas reformas se constituyeron 12 intendencias,
cuya regulacion se asentaba en la "Ordenanza de Intendentes” y bajo
la cual fue aniquilada totalmente la autonomia municipal por la
centralizacion ejercida por la Junta Superior de la Real Hacienda, el
Virrey, los Intendentes y los Gobernadores. Se acentud con este la
intervencion de las autoridades superiores del Estado en las
funciones del Cabildo, con lo que la esfera de accién de los
Maunicipios se vié menguada por completo.

1.1.6 Su evoluci6n hasta los incios del siglo XX

Después de tres siglos del virreinato, el Municipio se |
encontraba en completa crisis, sus facultades eran muy limitadas y la
autonomia les estaba vedada.

En 1808 surgen brotes que hacen volver la atencién hacia los
Municipios; por ejemplo el levantamiento de los cabildos en protesta
por la intervencion francesa, lo cual se interpreta en un sentido
amplio, conio un deseo de libertad propia, pues en el fondo el sentir
de estas instituciones fue la Independencia de Espafia y asi lo
expresaron con toda claridad poco después, en 1810, ante el Vimey y
el Ayuntamiento de la Ciudad de México.

De 1808 a 1810 el estado de nuestros municipios fue el
mismo, no hubo texto legislativo ni medida alguna que remediara o
aliviara su palpable decadencia y las pésimas condiciones en que se
encontraba. En este breve periodo en que se gestaba e iniciaba el
movimiento emancipador, el interés estaba en otros puntos
prioritarios.
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LA CONSTITUCION DE 1812. Por las cuestiones suscitadas
en 1808, se hizo palpable la necesidad de formular y expedir una
nueva Constitucion que reflejara en su texto tales inquietudes y que
sirviera para atemperar las tensas relaciones, y permitiera controlar
juridicamente 1a situacion. Asi se promulga el 19 de marzo de 1812
en Espafia y el 30 de septiembre del mismo afio en México, la
Constitucién de la Monarquia Espaiiola conocida también como
Constitucién de 1812 o de Cadiz.

Esta Constitucion es hasta la fecha la que con mayor
abundancia traté lo relativo al Municipio. Bajo el titulo "Del
Gobiemo Interior de las Provincias y de los Pueblos”, los principios
que se destacaron en los arts . 309 a 323 tuvieron amplisimas
consecuencias en ¢l resurgimiento del Musnicipio y pueden sintetizrse
de la siguiente forma: 1, Otorga a esta Institucién un fundamento
legal mds concreto; 2. Puntualiza la funcion democrdtica de la
administracién local; y 3. Sirve de modelo a toda la legislacion
expedida con posterioridad en relacion a la estructura del "Régimen
Interior de los Pueblos”,

LA CONSTITUCION DE 1824. Fue el Acta Constitutiva de
1824 el documento que consiguié Ia primera decisién genuinamente
constituyente del pueblo mexicano, y en ella aparecieron por primera
vez, de hecho y de derecho, los estados como entidades
federativas. En vez de que los Estados hubieran dado el Acta, el
Acta engendré a los Estados. Asi se formd una conciencia
favorable a la centralizacidn, que ficilmente tolerd la prictica de
traspasar a los érganos centrales facultades que de acuerdo con
el sistema corresponden a los Estados. Por lo tanto el Municipio
natural y juridicamente es anterior al Estado.



La Constitucion de 1824 en ninguna de sus partes hace
referencia al Municipio y deja en libertad a los Estados en su régimen
interior para adoptar el mas conveniente sin oponerse a la
Constitucién ni al Acta Constitutiva,

Las Constituciones Federalistas olvidaron la existencia de los
Municipios y fueron las Constituciones centralistas y los gobiernos
conservadores los que se preocuparon por organizarlos y darles vida.

BASES CONSTITUCIONALES DE 1835. Establecieron la
division territorial de la Republica en Departamentos y Juntas
Departamentales, estas ultimas de eleccion popular con facultades
econdmicas, municipales, electorales y legislativas. Ninguna otra
mencion acerca del Municipio.

CONSTITUCION DE 1836. Se hacia alusion a la institucién
municipal de los articulos 22 al 31 quedando establecida una especie
de municipalidad derivada de distritos y partidos del territorio de
cada departamento. Surgi6 el Jefe Politico (Prefecto) como autoridad
intermedia municipal, que en no pocas ocasiones abusé del puesto
para su beneficio propio.

CONSTITUCION DE 1857. Una vez expedida esta
Constitucion se siguié reservando a los Estados la facultad de
organizacién interior y en su articulo 72-VI se otorgaron facultades al
Congreso de 1a Union "Para el arreglo interior del Distrito Federal y
Territorios, teniendo por base el que los ciudadanos elijan
popularmente las autoridades politicas, municipales y judiciales,
designdndoles rentas para cubrir sus atenciones locales".



Cada Estado expidio su Constitucion y establecio un
tratamiento similar en o referente al régimen municipal, pero habia
tanto desconocimiento de lo que éste era, que en una Constitucion se
establecia la existencia de cuatro poderes, esto es, Eegislativo,
Ejecutivo, Judicial y Municipal.

Por primera vez se encuentra la idea del Municipio Libre en el
Decreto que reformoé Ia Constitucién de 1857, en su articulo 109, que
fue acogida como uno de los fundamentales postulados de la
Revelucidn de 1910, al lado del principio de no reeleccion, y de los
anhelos de tierra y trabajo.

Posteriormente, bajo la Dictadura de Porfirio Diaz, se dan
algunas reformas que llevan a los Municipios al ejercicio de poderes
delegados, que se controlaban con los Jefes Politicos, los cuales
tenfan injerencia directa y despdtica que hizo nugatoria la relativa
independencia de las corporaciones municipales.

Al decir del maestro Tena Ramirez, para acentuar la
centralizacion y borrar toda autonomia municipal, el Gobierno del
general Diaz agrupd a los Ayuntamientos en divisiones
administrativas superiores que recibieron los nombres de partido,
distrito, prefectura o canton, los prefectos de origen centralista,
instituidos por la Constitucién de 1836, eran los agentes del gobierno
central del Estado, cerca de la poblacion de los Distritos, no
obedecian otras drdenes que las del Gobernador y los medios que
empleaban para conservar la paz y el orden eran a veces crueles e
ilegales, su actuacién haciase incompatible con cualquier asomo de
libertad municipal.
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El odio que despertaron tales funcionarios fue unoe de los
motivos inmediatos de la Revolucion, la cual consagrd entre sus
principales postulados la implantacion del Municipio Libre. Los
mismos partidarios del antiguo régimen convinieron al cabo en que la
supresion de las jefaturas politicas en la Repiblica, es uno de los
progresos que en justicia, debemos acreditar a la revolucién; sin
discutir 1a utilidad administrativa de esas magistraturas, se tiene que
convenir en que ellas fueron el mas eficaz instrumento de despotismo
gubermamental, por lo que llegaron a hacerse no s6lo impopulares,
sino odiosas.

Los Jefes politicos hablfan mermado la libertad municipal y
frente a la teoria de Porfirio Diaz que sefialaba a los municipios como
simple y llanamente ‘“instancias administrativas", surgen
pronunciamientos a favor de su libertad. En 1906 el Partido Liberal
Mexicano sostenia la necesidad de suprimir a los Jefes Politicos,
reorganizar a los municipios desaparecidos y robustecer el poder
municipal. Por otra parte en el Plan de San Luis se destacé la
necesidad de recobrar la libertad y la no recleccién de las autoridades
municipales.

Derrocado Porfirio Diaz era impostergable la creacién de un
nuevo orden constitucional que respondiera al imperativo de las
fuerzas revolucionarias triunfantes. De ahi se instalé el Congreso
Constituyente creador de la Constitucion de 1917.

La inclusion del Municipio, a pesar de sus defectos, es
encomiable ya que al tener un cimiento constitucional, marca su
permanencia en nuestro orden juridico, su prioridad en la estructura
politica y su funcion en la vida democratica del pais.



El movimiento revolucionario concibié la libertad del gobierno
local como una cuestion nacional, asi el Plan de Ayala se manifesto
por alcanzar la independencia de los municipios, procurandoles una
amplia libertad de acci6n que les permitiera atender eficazmente a los
intereses comunales y los preservara de los ataques y sujeciones de
los gobiernos federal y estatal.

Carranza abraza este movimiento y en las adiciones al Plan de
Guadalupe se expresaba que era necesario el establecimiento de la
libertad municipal como institucién constitucional,

El proyecto original del Art, 115 de Carranza decia a la letra:

- "Los estados adoptardn para su régimen interior la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base
de su division y de su organizacion politica, ¢l muncipio libre,
administrado cada uno por un ayuntamiento de eleccion directa y sin
que haya autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado".

La Comisién del Constituyente la adicioné en los términos
siguientes:

"Los estados adoptaran para su régimen interior la forma de
gobiemo republicano, representativo, popular, teniendo como base
de su division territorial y de su organizacién politica y
administrativa, el municipio libre, conforme las tres bases siguientes:
I. Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccién popular directa y no habré ninguna autoridad intermedia
entre éste y el gobierno del Estado. II. Los municipios administraran
libremente su hacienda, recaudarin todos los impuestos y
contribuirin a los gastos publicos de! Estado en la proporcién y
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términos que sefiale la legislatura local. IIl. Los ejecutivos podran
nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que
corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de cada
municipio. Los conflictos hacendarios entre el municipio y los
poderes de un Estado los resolvera la Suprema Corte de Justicia en
los términos que establezcan las leyes. Los municipios estarin
investidos de personalidad juridica para todos los efectos legales”,

Las discusiones en tomo a la libertad municipal, su capacidad
econdmica y la resolucion sobre los conflictos de competencia fueron
altamente debatidos.

El texto final fue aprobado por 88 votos a favor y 62 en contra,
evidenciando la gran inconformidad de varios diputados sobre todo
porque la libertad econdmica, politica y administrativa del municipio
quedo incompleta y limitada.

1.2. EL MUNICIPIO EN EL DERECHO POSITIVO MEXICANO
1.2.1 El Régimen Constitucional Federal
El federalismo mexicano ha enfrentado un proceso
centralizador, caracterizado por la acumulacién de facultades y el
acopio de éstas, a costa, incluso, de las entidades federativas.
Fenémeno importante por la aparente contradiccién existente
entre federalismo formal, de derecho y centralismo material o de

hecho.

Nuestro federalismo es producto de una decision politica y
soberana del pueblo mexicano que se consagra en la Carta
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Fundamental del México Independiente de 1824 y ratificada, a la
postre, en la Constitucién de 1917.

FEDERALISMO Y DESCENTRALIZACION. Son conceptos
que se mantienen indisolubles. Existen numerosos autores que
sostienen que ¢! Federalismo es una forma superior de
descentralizacion. El sistema federal se caracteriza porque en el
ambito de un orden juridico supremo, expresién de la soberania
popular, es decir la Constitucion, se crean a la vez dos drdenes
juridicos: el de la federacion y el de los estados miembros.

Nuestra Constitucion contiene las reglas basicas de aplicacion
general, 1as normas relativas a la organizacion de la federacion y las
bases sobre las cuales se deben estructurar las Constituciones de-los
Estados miembros,

El Estado Federal surge como {a tinica entidad soberana en el
sentido mas estricto y en virtud de la propia Constitucién, mientras
que las Entidades quedan dotadas de competencias que conforman su
respectiva zona de autonomia.

De los dos drdenes juridicos que se derivan de la
Constitucién, el orden de la federacion es aplicable a todo el
territorio nacional; el orden juridico de las entidades federativas, solo
es vilido en el ambito territorial de cada una de ellas. En ambos
casos, el orden juridico provee a las dos instancias de sus respectivos
drganos de gobiemno: fegislativo, ejecutivo y judicial.

Los érdenes juridicos citados, aunque son distintos en cuanto a

su competencia, son iguales entre si en razén de que ambos estdn
subordinados en la misma proporcion a la Constitucion. No existe
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primacfa formal alguna del orden federal sobre el estatal. Ambos
actuan en concordancia con lo que previamente les ha facultado Ia
norma suprema.

COMPETENCIAS DE CADA INSTANCIA. Desde un punto
de vista material y de hecho, las competencias federales se dan en
renglones cuyo contenido aparece como mas importante que las
competencias de los Estados. Desde la perspectiva territorial, la
competencia federal abarca la integridad geografica del Estado,
mientras que las de las Entidades Federativas esta restringida a su
zona,

La Federacion estd impedida para salirse de su esfera y
vulnerar lo que constitucionalmente es facultad de los estados,
igualmente las entidades federativas estin imposibilitadas para
intervenir en la esfera federal. En ambos casos la intervencion en la
esfera de competencia que no le comresponda representaria una
violacion a la Constitucién.

AUTONOMIA DE LOS .ESTADOS. Por mandato
constitucional los estados miembros poseen autonomia, es decir, la
facultad que la Constitucion les reconoce para crear su derecho,
expedir su propia Constitucién —con los limites que la Constitucién
Fedeal les imponga~ y elaborar sus propias leyes en la esfera de su
competencia.

La Constitucion establece los principios basicos que crean los
mecanismos de preservacién de la integridad del orden, evitando que
las competencias de federacién y estados sean mutuamente
vulneradas:



A) Lla participacion de los drganos
federales y estatales en la reforma
constitucional,

B)  Paricipacién de los Estados en la
formacién de la voluntad de la
federacion a través de la Camara de
Senadores, drgano representativo de
fos Estados miembros en la
Asamblea General de la Federacion.

C) Uniformidad institucional entre la
Federacion y los Estados miembros,
en el sentido de que las formulas
de gobiemno deben ser comunes y
similares; democracia representativa,
forma republicana de gobiemo y
representacidn en la esfera federal.

Bajo este contexto juridico-politico se encuentra el Municipio
mexicano, identificado como una instancia juridica y politica con su
ambito competencial propio.

1.2.2 Las Reformas Constitucionales hasta 1982

A partir de la promulgacién de la Constitucion de 1917, el
articulo 115 ha sido reformado en cinco ocasiones, a saber, en el afio
de 1933, aplicando el principio de la no reeleccion en el Gobiemo
Municipal; en 1946 fue adicionado reconociendo los derechos de la
mujer de votar y ser electa, en 1953 se suprimié dicha adicién
cuando Ja mujer logré ese derecho a nivel nacional. Por otra parte se



adicionaron las fracciones IV y V en 1976, otorgando facultades
reglamentarias a los municipios para regular el crecimiento urbano y
la planeacion de las zonas conurbadas. La cuarta reforma se llevo a
cabo en 1977 introduciendo el principio de representacién
proporcional en los ayuntamientos. Por iltimo, en 1983 se realiza la
quinta reforma al precepto, con el propésito de fortalecer el régimen
municipal. Esta dltima reforma por su trascendencia e importancia
serd objeto de un andlisis especifico en el presente trabajo en el
apartado siguiente,

1.2.3 La Reforma al Articulo 115 Constitucional en 1983.

En la campaiia presidencial que realiz6 Miguel de la Madrid
recogio a lo largo del pais 1a demanda de reorganizar y sistematizar,
conforme a las nuevas necesidades de cardcter municipal, las
atribuciones de ese orden de gobiemo, acorde con el postulado
politico de descentralizacién de la vida nacional, para otorgar al
Municipio el lugar y valor adecuado en la estructura del poder
politico de México.

Los principios politicos fundamentales de democratizacion
integral y descentralizacién de la vida nacional, que se convirtieron
en el Programa de Gobierno en la administracién del Presidente de la
Madrid, lo Hevaron a presentar una iniciativa de reformas y adiciones
al articulo 115 Constitucional, la cual fue aprobada por el Congreso
de fa Unién y por mds de las dos terceras partes de las legislaturas de
las entidades federativas del pais, mismas que entraron en vigor el 3
de febrero de 1983, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion
mediante el decreto correspondiente.
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Se consideran seis los aspectos mas importantes que se tocan
en la reforma que nos ocupa, primero, se refrenda lo establecido por
el Constituyente de Querétaro, en el sentido de que el municipio seria
la base de la divisidn territorial y de la organizacién politica y
administrativa de los estados.

En la fraccién [ se confirma que el Ayuntamiento serd
producto de una eleccién popular directa y que entre este drgano y el
gobierno del estado, no existira autoridad intermedia alguna,
estableciendo igualmente el principio de la no reeleccion en los
cargos de eleccion popular a nivel municipal.

Por otra parte, en materia de organizacién politica se destacan
dos modificaciones importantes, en la fraccion I se introduce el
principio de seguridad juridica en el ejercicio de las funciones
municipales, al establecerse un procedimiento mediante el cual se
puede suspender o desconocer al Ayuntamiento en pleno de algin
municipio , pero sélo por las causas graves que la ley local prevenga
y previo desahogo de las pruebas y alegatos que los miembros de
aquél hayan estimado convenientes.

.Otra modificacion importante fue la relativa a la integraci6n de
los Ayuntamientos. En la refcrma de 1977 habia quedado establecido
que en los Municipios de 300 mil habitantes se observaria el
principio de representacién proporcional en la integracién de sus
Ayuntamientos, con la reforma de Miguel de la Madrid, se amplia la
aplicaci6n de dicho principio a todos los municipios del pais, sin
importar el nimero de sus habitantes.

Otra reforma importante es la contenida en la fraccion I det
propio articulo 115, que faculta a los Ayuntamientos al ejercicio de la



facultad reglamentaria para expedir, de acuerdo con las bases
normativas de las legislaturas de los estados, los bandos de policia y
buen gobierno, asi como los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones.

De tal forma, los Municipios podran expedir sus Reglamentos
sobre integracion y funcionamiento interior del Ayuntamiento,
organizacion administrativa del Municipio, y organizacion y
funcionamiento de los servicios publicos municipales.

Por otra parte, cabe destacar que en la misma fraccion II se
introduce el concepto del "patrimonio municipal" el cual debera ser
manejado conforme a la ley.

En lo que atafie a la fraccién III del articulo 115, se sefialan
por primera vez los servicios publicos que deben estar a cargo de los
Municipios, para cuyo efecto se dard el concurso de los Estados
cuando asi fuere necesario. Esta fraccion en su inciso i) plantea la
necesidad de desarrollar una tipologia municipal, al prevenir que los
Municipios podran prestar los demas servicios que determinen las
legislaturas locales "segiin sus condiciones  fterritoriales y
socioecondmicas” y de acuerdo con su capacidad administrativa y
financiera.

Asimismo, el dltimo parrafo de la fraccién III establece las
bases para la coordinacién intermunicipal para el caso de los

servicios publicos.

Por otro lado, es de suma importancia sefialar que en la
fraccion IV del articulo en estudio se establecen las bases para la
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nueva regulacion hacendaria, al seflalar que la hacienda de los
municipios se formara de los rendimientos de los bienes de dominio
piblico y del dominio privado que les pertenezcan, siendo los
rendimientos que éstos produzcan la primera de las fuentes de
ingreso de los municipios.

Se considera importante anotar que desaparece la frase original
de la Constitucion de 1917 en el sentido de que las contribuciones
municipales fijadas por las legislaturas "en todo caso serian
suficientes para atender las necesidades municipales”, dicha omision
pudo obedecer a que en la prictica, no se cumplia con dicho mandato
y se prefirio establecer de manera expresa garantias en favor de los
municipios.

En la citada fraccion IV se prevé que los municipios percibiran
tres ingresos fundamentales: a) todas aquellas contribuciones,
incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados sobre
propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divisién, consolidacién,
trastacion y mejora, asi como las que tengan por base el cambio de
valor de los inmuebles, lo cual significa que a partir de 1983 el
impuesto predial, el impuesto sobre traslado de dominio y otros que
se deriven de la propiedad inmobiliaria, pasan a integrar la hacienda
.de los municipios. Cabe observar que esta parte del Art. 115 entré en
vigor hasta el 10. de enero de 1984,

Los otros dos ingresos que percibiran los municipios, se basan
en participaciones estatales, que la Federacion cubrird de
conformidad con las "bases, montos y plazos que anualmente
determinen las legislaturas" y en aquellos "derivados de la prestacion
de servicios piblicos a su cargo”.
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Es importante advertir que en dicha fraccién IV, se establece
que las leyes federales nunca podran limitar la percepcion de los
ingresos propios de los municipios y que las leyes estatales no
podran establecer exencion en relacion con los mismos,

Otra novedud en materia hacendaria es que a partir del ailo
1984, los presupuestos de egresos municipales son aprobados por los
ayuntamientos, "con base en sus ingresos disponibles”, sin estar
sujetos a la autorizaci6n de la legislatura, lo cual es muy importante
porque implica un nuevo ejercicio de responsabilidad para los
ayuntamientos del pais.

Por otra parte tenemos las reformas en materia de desarrollo
urbano, cuyo antecedente es de 1975 cuando se reformé el Art. 115
para facultar a los ayuntamientos en dicha materia. Con la reforma de
Miguel de la Madrid a las fracciones V y VI, se dieron algunos
matices de autonomia municipal en esta materia, estableciéndose que
a los municipios se les faculta para formular, aprobar y administrar la
zonificacién y planes de desarrollo urbano municipales. Asimismo se
consigna como atribucién municipal la participacion de éste en la
"creacion y administracion de sus reservas territoriales” y para
“controlar y vigilar la utilizaciéon del suelo en sus jurisdicciones,
intervenir en la regulacion de la tenencia de la tierra urbana, otorgar
licencias y permisos para construcciones y participar en la creacion y
administracion de zonas de reserva”.

Por su parte, la nueva fraccion Vi seiiala la participacion
conjunta y coordinada de federacion, estado y municipios en zonas
de conurbacién, que abarquen zonas de dos o mas Entidades
Federativas.
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1.3. EL MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO MEXICANO

"El municipio es una instancia politica y administrativa del
estado mexicano, por lo tanto, estd sujeto a la normatividad juridica
del mismo" (Gustavo Martinez Cabafias, " La administracion estatal
y municipal en Méxica", pig. 95). De esta manera, dicho marco se
integra por los siguientes instrumentos juridicos:

1)  La Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos.

2)  La Constitucién Politica Estatal.

J) La Ley Orgédnica Municipal o Cé-
digo Municipal,

4)  LaLey de Hacienda Municipal

5)  La Ley Anual de Ingresos municipa-
les.

6)  Los Bandos y reglamentos municipa-
les.

1.3.1 Principios rectores del Municipio contenidos
en el Articulo 115 Constitucional

Conforme al ariculo 115 Constitucional, el municipio
mexicano goza de los siguientes atributos:
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A)

B)

0

La libertad politica, que es el dere-
cho que tiene la comunidad de elegir
a sus autoridades de conformidad
con las leyes electorales.

La libertad de administracién, para
que los municipios puedan organizar
el ejercicio administrativo de sus fa-
cultades para la satisfaccion de los
intereses de la comunidad.

El reconocimiento de su personali-
dad juridica, que es !a capacidad del
municipio para ser sujeto de dere-
chos y obligaciones y manejar su
patrimonio de acuerdo con la ley, asi
como para emitir las disposiciones
reglamentarias conforme a su com-
petencia y en el ambito de su juris-
diccidn,

Las atribuciones del municipio en materia financiera

La fraccion IV del propio articulo 115 previene al respecto lo

siguiente:

"IV.- Los municipios administrardn libre-
mente su hacienda, la cual se formara de
los rendimientos de los bienes que les per-
tenezcan, asi como de las contribuciones y
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otros ingresos que las legislaturas establez-
can a su favor, y en todo caso:

A)

B)

&)

Percibirin  las  contribuciones,
incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division,
consolidacidén, traslacién y mejora
asi como las que tengan por base el
cambio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrin celebrar
convenios con el Estado para que
éste se haga cargo de algunas de las
funciones relacionadas con la
administracion de esas
contribuciones.

Las participaciones federales, que
seran cubiertas por la Federacion a
los Municipios con arreglo a las
bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las
legislaturas de los Estados.

Los ingresos derivados de la
prestacion de servicios pablicos a su
cargo. Las leyes federales no
limitardn la facultad de los Estados
para establecer las contribuciones a
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que se refieren los incisos a) y ¢}, ni
concederdn exenciones en relacidn
con las mismas. Las leyes locales no
establecerdn exenciones o subsidios
respecto  de las mencionadas
contribuciones, en favor de personas
fisicas o morales, ni de instituciones
oficiales o privadas. Sélo los bienes
del dominio piblico de 1la
Federacion, de los Estados o de los
Municipios estardn exentos de
dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos
de los ayuntamientos y revisarin sus cuentas piblicas. Los
presupuestos de egresos serin aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles”.

Asi mismo, el articulo 73, en su fraccion XXIX, sefiala que el
Congreso tiene facultad para establecer impuestos o contribuciones
especiales sobre diversas actividades, asi como también precisa que
las entidades federativas participaran en el rendimiento de esas
contribuciones especiales en la proporcién que la ley secundaria
federal determine y, ademds, dispone que las legislaturas locales
deberan fijar el porcentaje de los ingresos por concepto del impuesto
sobre energia eléctrica que comresponde a los municipios.

Finalmente, el articulo 117, en la fraccién VIII, dispone que:

"los estados y los municipios no podran contraer obligaciones o
empréstitos, sino cuando se destinen a inversiones piblicas
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productivas..." es decir, que estén destinadas a producir un
incremento en sus respectivos ingresos.

El municipio y los servicios pablicos

El citado articulo 115 Constitucional establece en su fraccion
III la responsabilidad de los municipios en la prestacién de los
siguientes servicios plblicos: agua potable y alcantarillado,
alumbrado piblico, limpia, mercados y centrales de abasto,
panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica y
trdnsito, y aquellos que las legislaturas locales determinen de
conformidad con las condiciones territoriales y socioeconémicas de
los municipios, asi como con su capacidad administrativa y
financiera.

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus
Ayuntamientos y con sujecién a la ley, podrin coordinarse y
asociarsc para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos que
les corresponda.

1.3.2 Las Constituciones Politicas Estatales

En congruencia con el articulo 115 invocado, las
Constituciones  estatales sefialan la competencia territorial,
atribuciones y facultades administrativas de los municipios. Las
disposiciones relativas son de caracter general y prevén la necesidad
de una ley especifica relativa al municipio. Las Constituciones de
referencia establecen que cada municipio serd administrado por un
cuerpo colegiado Namado ayuntamiento, que sera una asamblea
deliberante y el drgano superior del gobierno municipal, por cuyo

. conducto se gestiona la satisfaccion de los intereses de la comunidad.
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Como entes con personalidad juridica propia, los
Ayuntamientos expiden y publican sus reglamentos, los bandos de -
policia y buen gobierno, asi como las circulares y disposiciones
administrativas, en su ambito territorial y en concordancia con las
disposiciones sefialadas en las Constituciones locales.

Los Ayuntamientos se integran por un presidente municipal,
los sipdicos y regidores, que establecen las Constituciones locales y

leyes orgdnicas municipales,

El presidente municipal es la autoridad politica y
administrativa y preside las sesiones de cabildo que se efectien.

1.3.3 Las Leyes Orgdnicas Municipales

A través de éstas se definen las bases de integracidn,
organizacién y funcionamiento de los municipios,

Organizacion territorial

La mayoria de los municipios se dividen en cabeceras,
delegaciones, subdelegaciones, agencias, comisarias, tenencias,
juntas auxiliares, secciones 0 manzanas, cuya extension y limite los
fija el Ayuntamiento.

Concepto del Ayuntamiento

Las leyes orgdnicas en cuestién lo definen como el drgano
encargado def gobierno y la administracién del municipio, a través
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del cual el pueblo, en ejercicio de su voluntad politica, realiza la
autogestion de los intereses de la comunidad.

Integracion del Ayuntamiento
Se compone de funcionarios elegidos por el pueblo, en forma
directa, en los términos fijados en la Ley Orgnica Municipal y duran
en su encargo tres afios.
El Ayuntamiento se integra por:
A)  El Presidente Municipal.
B) El Sindico Municipal.
C) LosRegidores.
Las sesiones de Cabildo
Para resolver los asuntos de su competencia, los
Ayuntamientos deben sesionar en Cabildo, en forma ordinaria las
sesiones se celebran mensualmente para que los miembros del
Ayuntamiento informen sobre el avance de sus trabajos. De haber
algiin asunto urgente, a peticion del presidente municipal o de la
mayoria de los regidores, se convoca a sesion extraordinaria. Las
sesiones serdn pablicas, salvo que la naturaleza del asunto sea de la

competencia exclusiva de! Ayuntamiento.

La organizacién administrativa del municipio
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Segiin lo previsto por las leyes organicas municipales, la
mayoria de los municipios tienen una estructura administrativa
compuesta de las siguientes unidades bdsicas:

- Ayuntamiento

- Presidencia Municipal

- Secretaria del Ayuntamiento

- Tesoreria Municipal

- Oficina de Obras y Servicios
Publicos Municipales

- Policfa y Transito Municipal

- Oficialia del Registro Civil

- Oficina del Registro Nacional
Electoral

1.3.4 La Ley de Hacienda Municipal

A través de las leyes de hacienda municipal expedidas por los
Congresos estatales, se determinan las fuentes y conceptos tributarios
correspondientes al municipio, asi como las autoridades de éste
encargadas de la recaudacion, el ejercicio del gasto publico, la
contabilidad y 1a cuenta publica correspondiente.

1.3.5 Laley anual de ingresos municipales

Tiempo atras los proyectos de ley eran elaborados por el
Ayuntamiento y aprobados por €l Congreso estatal; en la actualidad
éste emite las mencionadas leyes, para lo cual se aduce: "menor
carga de trabajo legislativo, por un lado y, por otro, mayor control y
vigilancia de los conceptos de ingreso municipal para no violar los
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acuerdos de coordinacién fiscal con la Federacion®. (Gustavo
Martinez Cabailas, op. cit., pag. 104).

1.3.6 Los Bandos y Reglamentos Municipales

Por medio del bando municipal, que es un conjunto de
disposiciones reglamentarias  administrativas, se regula la
organizacion politica y administrativa de los municipios, asf como las
obligaciones de sus habitantes y vecinos y la competencia de la
autoridad municipal para salvaguardar la seguridad piblica dentro de
su jurisdiccion, Tiene una vigencia de tres afios, que corresponde al
periodo que dura en funciones el Ayuntamiento que lo expide.

Organizacién politica y administrativa

Diversos bandos municipales sefialan como autoridades las
siguientes:

- El Ayuntamiento, Organo
jerdrquicamente  superior  del
municipio.

~ El Presidente Municipal, que ejecuta
las decisiones del Ayuntamiento.

-~ El Sindico Procurador, encargado de
la  defensa de los intereses
municipales.

- Los Regidores del Ayuntamiento,
que tienen la responsabilidad de
procurar e} buen funcionamiento de
la administracién municipal.

37



~  El Juez Menor, a cuyo cargo est la
administracion de justicia municipal.

~ Las autoridades auxiliares del
Ayuntamiento que pueden ser
Comisarios 0 Delegados
Municipales, los presidentes de las
juntas auxiliares o jueces auxiliares,
los cuales representan a la autoridad
en sus respectivas comunidades.

Los funcionarios de administracion munictpal son:

- El Secretario de] Ayuntamiento,

- El Tesorero Municipal.

- El Oficial Mayor,

- Los Directores o Jefes de
Departamento,

El Municipio cuenta con los siguientes auxiliares:

- El cuerpo de Policia y Bomberos.
-~ Los Jefes y Comandantes,

-~ Los Oficiales.

- Los Policias.

Los érganos de colaboracion del Municipio son:
- Los Consejos de Colaboracién
Municipal. '

- Las Juntas de Colaboracién
Municipal.
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Las Juntas de Vecinos y Colonos.
Los Jefes de Manzana.

Los Reglamentos Municipales

Por medio de éstos se regulan la organizacion administrativa
municipal, el funcionamiento de los servicios publicos que presta el
Ayuntamiento, y las condiciones administrativas, fiscales y de
seguridad, conforme a las cuales se realiza la actividad de los
particulares en materia de produccion, servicios, recreacion y cultura.

Segiin ¢l tipo de municipio y su grado de complejidad, pueden
determinarse cuatro tipos de reglamentos: i

A)

B)

0

D)

Los que establecen y regulan la
integracién y funcionamiento interior
del ayuntamiento.

Los que establecen y regulan la
organizacion  administrativa el
municipio.

Los que establecen y regulan la
organizaci6én y funcionamiento de
los servicios piiblicos.

Los que establecen y regulan las
actividades de los particulares que
afecten el buen desarrollo y
convivencia de la comunidad.
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1.3.7 Los Reglamentos Municipales y los servicios piiblicos

A través de éstos se declara la utilidad piblica e interés social
de dichos servicios en cuanto a su funcionamiento, uso y
aprovechamiento; asimismo, seifalan los siguientes aspectos:

- El 6rgano responsable de la
prestacién de los servicios.

- La forma de prestarlos.

- Los derechos y obligaciones de los
usuarios.

- Su forma de financiamiento.

- Las sanciones para quienes infrinjan
los reglamentos respectivos.
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2. LA PROBLEMATICA DEL MUNICIPIO

2.1, ANALISIS DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS EJES SUSTANTIVO,

CAPITULO SEGUNDO

MEXICANO

ADJETIVO Y ADMINISTRATIVO

Para abordar este tema es indispensable tomar en cuenta que el
término municipio abarca diversos grupos de elementos cuya
dindmica genera una estrecha interaccion. Segun José Mejia Lira (1)

deben considerarse tres grupos de elementos:

" 1)

“2)

El conjunto de habitantes de un
mismo territorio jurisdiccional regido
en sus intereses vecinales por el
ayuntamiento."

Un érea geogrifica de delimitacion
territorial a la que se extiende la
autoridad administrativa de un
ayuntamiento, con su dindmica
econémica propia y sus relaciones
politicas y sociales particulares.”



“3) El o4rgano administrativo y de
gobierno, que generalmente se
denomina ayuntamiento.”

El propio autor-compilador destaca la importancia de las
relaciones que con base en nuestra organizacion juridico-politica se
dan entre el municipio-entidad federativa y el municipio-Federacion,
lo cual implica que la problematica y las soluciones para el municipio
se ven necesariamente influidas por el sistema mayor del que aquél
forma parte.

Mejia Lira propone considerar tres ejes para el andlisis en
cuestion:

I) El sustantivo que abarca las necesidades y demandas
planteadas por la comunidad municipal a su gobiemo inmediato, las
cuales constituyen su actividad esencial y las satisface mediante las
politicas de bienestar, desarrollo econ6mico, gobierno y relacién con
la sociedad.

IT) El adjetivo que se constituye por los recursos financieros,
técnicos, humanos y tecnol6gicos de que dispone el municipio.

M) El administrativo, que involucra los procesos de
planeacién, organizacién, programacion, control y evaluacién.

L El eje "Sustantivo"

De acuerdo con este enfoque, las necesidades y demandas de
la comunidad deben ser ¢l sustento de las politicas de gobierno para
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proveer al desarrollo social, econdmico, politico y cultural de todos y
cada uno de los habitantes del municipio.

La politica de bienestar social atenderd los aspectos del
alumbrado publico, agua potable, educacidn, sanidad, proteccién de
la ecologia, hospitales, panteones, seguridad publica, reclusorios,
limpieza y recoleccién de basura, entre otros.

La politica de desarrollo econdmico se abocara a la adopcion
de medidas que favorezcan la promocion industrial y comercial, el
fomento agropecuario y forestal, 1a creacion de mercados y centros
de acopio, el desarrolio del transporte publico y las obras publicas
productivas, fundamentalmente.

La politica de regulacion de las relaciones sociales se
desplegard a través de la reglamentacion equilibrada de las
actividades y la organizaci6n participativa de la sociedad.

La politica de la recreacion debera fomentar las actividades
culturales, el desarrollo y cuidado de parques y jardines, asf como los
deportes.

En cualesquiera de los casos, las politicas que realicen las
autoridades municipales deberan tener sustento en las caracteristicas
especificas de cada municipio, dando amplia participacion a sus
comunidades, tanto para que puedan expresar sus demandas y
necesidades, fijando con ello el derrotero que deban seguir dichas
politicas, como para inducirlos a participar en la prestacién de los
servicios puiblicos.
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1L El eje "Adjetivo"

Dentro de este concepto se incluyen los aspectos relativos a
las dreas funcionales de la gestion municipal, en las que recae el
éxito o el fracaso del manejo de los regularmente exiguos recursos
municipales, que deben manejarse en forma honesta, eficaz y
productiva. Siguiendo a Mejia Lira, cabe distinguir cuatro tipos de
Tecursos:

A)  Los financieros.
B) Los humanos.
C) Los materiales.
D) Los tecnoléogos.

Los recursos financieros de los municipios son generalmente
- insuficientes para atender las demandas y necesidades sociales, y
pueden condicionar la realizacion de las acciones del gobiemo
municipal, por ello deben manejarse con escrupulosidad e ingenio
creativo.

Los recursos humanos constituyen el cuerpo operativo del
municipio y en teoria deben reclutarse mediante procesos de
seleccion adecuados, proveyendo a su capacitacion y desarrollo, si es
que se quiere tener éxito en la gestién municipal.

Los recursos materiales del municipio son aquellos elementos
fisicos que le penmiten realizar sus actividades sustantivas, respecto
de los cuales debe procurarse el equilibrio entre la capacidad



instalada y la realmente utilizada, evitando asi dispendios
innecesarios.

Los recursos tecnoldgicos son aquellos elementos que
permiten al municipio alcanzar una mayor cobertura y calidad
superior en los servicios que presta a su comunidad.

IIL. El eje "Administrativo"
En éste rubro se abarcan los siguientes procesos:
A) La planeacidn.
B) La organizacién.
C) Ladireccién,
D) Elcontroly
E) La evaluacidn.

A través de ellos el municipio puede orientar sus politicas para
la atencién de las demandas y necesidades sociales, articular sus
sistemas administrativos y de gestion, utilizar de manera mas
eficiente sus recursos humanos, financieros, materiales y
tecnologicos, efectuar el seguimiento necesario sobre el buen uso de
los citados recursos y la evaluacion para conocer la relacion entre lo

proyectado y lo alcanzado.

Es en el dominio de estas disciplinas como los gobiernos
estatales, con el auxilio de la Federacion, deben capacitar a los
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gobiernos municipales para que puedan realizar con eficiencia y
honestidad las tareas que tienen encomendadas, pues con ello se
contribuye a resolver la problematica social y se refuerza el pacto
federal. De la misma manera, deben renovarse los esfuerzos para
rescatar y respetar al municipio como célula fundamental de nuestra
organizacion politica, relajando las tendencias centralizadoras que lo
minimizan y lo estrangulan econémica y socialmente.

Cada municipio es una realidad social viviente y en cambio
constante, y debe ser atendido en su contexto actual y regional,
proveyendo a su desarrollo integral futuro.

2.2. LOS FACTORES POLIiTICOS, FINANCIEROS Y GEOGRAFICOS

En un estudio realizado sobre diversos municipios del Estado
de Oaxaca por Rodolfo Garcia del Castillo y Alejandro Herrera
Macias, se plantea que toda solucién para los problemas del
municipio debe atender, cuando menos, tres factores primordiales: el
politico, el financiero y el geogrifico, a lo cual podriamos afiadir que
en determinadas regiones del pais deberd otorgarse similar
importancia a los elementos étnicos y culturales como quedé
evidenciado en el conflicto surgido en el estado de Chiapas.

En el terreno politico, considero que cada vez serd maés
apremiante que el sistema que rige el pais aprenda a ser mas
equilibrado y justo, desechando la férmula del presidencialismo
iluminado y asfixiante, para dar paso al respeto irrestricto a la
soberania de las entidades federativas y a la voluntad popular por la
cual tedricamente se eligen sus gobernantes. Apoyar a los estados y a
los municipios para que puedan ser autosuficientes en la mayor
medida y no darles limosnas federales, puede ser el primer paso que



deba darse, asi como abstenerse el Ejecutivo Federal de Ia tentacién
de imponer sus candidatos a puestos piiblicos y removerlos a su
antojo, pues ello provoca conflictos sociales y pérdida de confianza
en las instituciones gubernamentales.

Asimismo, es indispensable que los servidores piblicos de los
gobiernos estatales y municipales estudien, analicen, comprendan y
manejen en forma racional, eficiente y equitativa los fendmenos
sociopoliticos de sus comunidades, aplicando soluciones preventivas
Y no correctivas, pues éstas (ltimas representan un alto costo social,
politico y econémico para la Nacion.

Finalmente, si se revisan las noticias provenientes de la
provincia, cada dia se evidencia mas la lucha de sectores sociales en
‘contra de la gestion corrupta de las autoridades de diversos
municipios, la mayoria de ellas provenientes del “partido casi
mayoritario”, lo cual ha devenido en una represion violenta. Ello
evidencia la necesidad de cambiar los criterios de seleccién de los
candidatos a puestos de eleccion popular, pues deben escogerse
hombres y mujeres plenamente identificados con las necesidades ¢
intereses legitimos de los habitantes de su region, de altos valores
morales e incuestionable conducta y con vocacién de entrega al
servicio ptiblico. Con ello, se apoyaré realmente a los municipios, no
con la retérica tradicional y gastada de los politicos que prometen y
nunca cumplen.

En el terreno financiero, el estudio realizado por los
investigadores antes citados destaca que buena parte de los
municipios obtienen la mayor parte de sus ingresos de las
participaciones federales, ain cuando en los afios 1990-1992 se
observd una disminucién de aproximadamente trece por ciento de
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éstas, creciendo las captaciones por concepto de impuestos, derechos
y aprovechamientos de los municipios en porcentaje similar.

Se observo que en el estado de Qaxaca el Padron Catastral lo
lleva a cabo ef gobiemo estatal y no el municipal, alegandose como
justificacién que muchos de los municipios no cuentan con la
infraestructura necesaria para realizar semejantes tareas. Sobre el
particular, resulta trascedental que los municipios tengan
actualizados sus catastros, pues ello les podria permitir una mayor
captacion de ingresos. El obstaculo invocado puede subsanarse con
voluntad politica mediante la capacitacién de los recursos humanos
de los municipios en el terreno juridico, operativo y administrativo.

Otro aspecto digno de consideracion lo constituye la
composicion del gasto corriente de los municipios, que es superior al
70% del total de los egresos y se destina fundamentalmente a los
servicios municipales, reduciéndose cada vez mds el gasto de
inversion. Ello refleja que los referidos servicios son poco rentables y
eficientes, lo que plantea la necesidad de reducir los costos
financieros, buscando mecanismos alternativos para la prestacion de
los servicios.

Por lo que toca a las participaciones federales que percibe el
municipio es necesario que, en tanto se logren avances para hacer
autosuficientes a los municipios, debe mejorarse el sistema de
coordinacion fiscal y no apoyarse sélo en el PRONASOL y el
PROCAMPO, pues estos han mostrado sus debilidades operativas,
sus relativos logros y su cuestionable orientacién para fines de
manipulacion electoral.
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Resumiendo, Ia solucién de la problemética municipal debe
partir de un enfoque multidisciplinario, sustentado en el andlisis
objetivo de las necesidades, inquietudes y caracteristicas sociales,
politicas, econdémicas y culturales de cada comunidad, en
consecuesicia se requerira de politicas integrales que consideren
como valor fundamental a los seres humanos que serén afectades por
las politicas gubemamentales que se adopten.

2.3. LA TIPOLOGIA DEL MUNICIPIO.

Tradicionalmente se clasifican los municipios mexicanos en
metropolitanos, urbanos, semiurbanos y rurales, atendiendo a las
actividades econémicas preponderantes, su densidad de poblacion,
los servicios plblicos a su cargo, los presupuestos de ingresos y
egresos y su desarrollo urbano.

Los indicadores sefialados se debieran considerar
conjuntamente, pero en algunos documentos como el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano se otorgd mayor importancia al
numero de habitantes y a la infraestructura y equipamiento wbanao de
las localidades.

Una de las necesidades seilaladas por el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, fue la de establecer una tipologia municipal a
fin de determinar las diferentes clases de municipios existentes en el
pafs, con lo cual se estard en posibilidad de aplicar estratregias
diferenciadas y especificas para los municipios en materia de
descentralizacion.

Lo anterior reviste especial importancia, pues con base en un
andlisis integral de dichos factores se pueden determinar las
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necesidades especificas de servicios piiblicos que requiere cada
municipio, asi como valorar la problematica de los ayuntamientos en
¢l terreno politico, administrativo y financiero.

A)  Elmunicipio metropolitano.

Este tipo de municipios se encuentra en las zonas de mayor
concentracidon demografica, como los Estados de México, Nuevo
Leon y Jalisco y en la zona conurbada del Distrito Federal. En varios
de ellos el rasgo caracteristico es su grado de desarrollo econdémico
por la gran cantidad de actividades industriales, comerciales y de
servicios que tiene lugar en sus jurisdicciones, concentrndose en
esas jurisdicciones el 80% de la planta industrial del pais.

La organizacion y funcionamiento de los referidos municipios
debe afrontar multiples problemas de tipo social y urbano, y una
demanda cuantiosa de servicios piblicos, y requiere una
participacion de la comunidad en la gestién de sus asuntos, la cual se
da fundamentalmente a través de la colaboracién municipal y
empresas paramunicipales.

Hasta fechas recientes, en los municipios que son capitales de
las entidades efederativas los ayuntamientos y los presidente
municipales actusban casi como 6rganos o extensiones del
gobemador, con lo cual se generaban duplicidades y confusiones.
Esta situacién se ha superado en buena medida mediante los
convenios de coordinacion. '

Generalmente los municipios metropolitanos tienen més de
700 mil habitantes.
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Los municipios urbanos

En éstos se agrupan las ciudades mds importantes del pais y
las capitales de los Estados, concentrando las actividades
industriales, comerciales y de servicios mds importantes de cada
entidad federativa,

Por lo regular su poblacién fluctia entre los 100 mil y 500 mil
habitantes, su dinimica urbana y demografica es menos intensa que
en los metropolitanos. Sin embargo, pueden estos municipios suffir el
impacto regional derivado de actividades de desarrollo turistico o las
relacionadas con la industria petrolera, entre otras.

Esta situacion propicia el incremento de demandas de servicios
piblicos que deberin ser atendidas por los ayuntamientos de los
municipios. Es comiin que éstos tengan recursos insuficientes para
afrontar las crecientes necesidades.

Los municipios semiurbanos

En ellos se desarrollan actividades predominantemente
agropecuarias, forestales, pesqueras, de la pequefia industrial,
artesanias, comercio y servicios. Los niicleos de poblacion fluctitan
entre los 25 mil y los 100 mil habitantes, los cuales padecen escasez
de agua potable, energfa eléctrica y drenaje, amén de no contar con
mercados, hospitales y rastros suficientes y adecuados.

Sus recursos financieros y administrativos son notoriamente
insuficientes para satisfacer sus gastos y atender los servicios que
reclama la comunidad, por lo que es comin que recurran a los
empréstitos para hacer frente a sus necesidades financieras.
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La situacion anterior se complica ante la escasez de recursos
humanos calificados, y la insuficiencia o inexistencia de reglamentos
y manuales.

Por tales motivos, es evidente la fuerte dependencia econdmica
y financiera de estos municipios en lo que se refiere a las
participaciones federales y estatales,

Los municipios rurales

Sus actividades productivas estan vinculadas con el sector
primario; agricultura, ganaderfa, pesca y mineria, obteniendo por
ellas muy bajos ingresos, con el consecuente desequilibrio para los
municipios, los cuales deben soportar fuertes exigencias sociales con
€5Casos Fecursos.

A lo anterior se suma una gran dispersion de los niicleos de
poblacion, con escasos o nulos medios de comunicacién entre si,
ausencia de infraestructura urbana y de instalaciones para los
servicios publicos como escuelas, clinicas, mercados y rastros.

Es comimn en este tipo de municipios la insuficiencia de
recursos financieros, dada la baja captacion que tienen sus tesorerias,
asi como la escasez de recursos humanos y materiales para poder
prestar en forma eficiente los servicios piblicos.

Resalta también la importancia del aspecto politico, ya que
muchas veces el factor real de poder fo constituyen los caciques o
lideres locales que actian al margen de las estructuras politicas
formales. :
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Este tipo de municipios es el que tiene que soportar el rigor de
Ia intervencion de los congresos locales en la determinacion de sus
leyes de ingresos y la revision de sus cuentas pablicas; por otra parte,
sufren la indiferencia de los gobernadares, quienes tes dan muy poca
importancia, lo que se traduce en situaciones de marginacion y atraso
que tarde o temprano provacan estallidos de inconformidad social.

Con base en las anteriores consideraciones se puede concluir
que no es posible establecer un patrén Gnico respecto de las
estructuras administrativas de los municipios rurales, ni la aplicacion
de recetas uniformes para la atencion de sus necesidades, por tanto,
1a solucion de su problematica deberd poner mayor atencion a las
circunstancias econdmicas, sociales, educativas, politicas y culturales
de cada municipio. Las soluciones magicas dictadas desde el
escritorio de los servidores publicos de primer nivel han tenido, por
lo regular, fines demagogicos, electoreros o de mediatizacidn social.

2.4, SITUACION ACTUAL DE LA PROBLEMATICA MUNICIPAL?
A)  Las limitaciones de la tipologia del municipio.

Segin se desprende del Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994, la carencia de suficientes investigaciones e informacion
actualizada, asi como la amplia gama de municipios existente, no ha
permitido establecer su correcta tipificacidn, Por afiadidura, la
dinamica social puede adelantarse a cualquier intento planificador y
plantear situaciones del todo imprevistas.

De tal forma, es un compromiso includible de todos los
sectores interesados en el progreso integral de todos’los mexicanos,
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que no sélo de la oligarquia econémica, profundizar y avanzar en la
realizacién de constantes estudios sobre la problematica municipal,
para poder ofrecer soluciones dignas a las presentes y futuras
generaciones de mexicanos.

B) Laproblematica econdmica y la concentracion poblacional.

Segin lo expresa Gustavo Martinez Cabailas (2), de los 2,387
municipios que existen en el pais, s6lo 194 cuentan con un alto grado
(relativo) de desarrollo econémico, por contra, mas de la mitad tienen
problemas de emigracion y los minimos de bienestar son bajos.
Sobre este punto, es del dominio pablico que, conforme a las
estadisticas provenientes de diversas fuentes, durante los ultimos
afios se ha agravado la situacion de miseria de muchos mexicanos,
especialmente en el sector rural, lo que los obliga a emigrar a los
centros urbanos o al extranjero,

De esta manera, los municipios urbanos se presentan como
centros de atraccion para los migrantes, dado que sus minimos de
bienestar superan a la media nacional, ain cuando los problemas de
aglomeracion, falta de vivienda, contaminacion y escasez de fuentes
de trabajo en las grandes ciudades no pueden resultar una solucion
adecuada para los referidos movimientos migratorios.

Si la mayoria de los municipios tiene poco desarrollo
econdmico, con altos indices de pobreza, es imperativo impulsar la
descentralizacion de las actividades econémicas, cuyo objetivo sea la
diversificacion de la produccion en el territorio nacional, pero
apoyando sobre todo la agricultura y la pequefia y mediana industria,
que bien pueden integrarse a los afanes globalizadores de la

54



economia mundial, con el apoyo y asesoria de! Gobierno Federal y
los Gobiemos Estatales.

Dicha descentralizacién debe atender en igual forma al
problema de la concentracion elevada de habitantes en espacios
territoriales minimos, ya que por logica, se dificulta €l acceso a las
oportunidades de trabajo, alimentacién, salud, vivienda y servicios
piblicos en general, lo que agrava los malestares de la sociedad y
genera conflictos sociales cada vez mis serios.

C)  Los procesos electorales.

En opinion del citado autor Martinez Cabafias: "Es innegable
que a través de los aiios —desde 1917- el municipio ha perdido poder
y autonomia como espacio de expresién politica local, debido
principalmente a la excesiva centralizacion politica que caracteriza a
sus procesos civicos y politicos, basicamente en el caso de los
electorales, en los que se practican la imposicion de candidatos al
gobiemo municipal y la falta de respeto al voto, medidas que han
provocado en un primer momento la apatia de los ciudadanos por la
participacion politica, lo que condujo en forma paulatina a un cuadro
de falta de interés y cultura civica, provocando que el municipio
perdiera posicion como instancia de gobierno, situando su quehacer
en un ambito eminentemente administrativo y de extension aparente
de las actividades del gobiemo del estado, Por tanto es necesario
rescatar el poder local de los municipios a través del ejercicio y el
respeto democratico a los derechos de la ciudadania." (3)

Sabias y sencillas apreciaciones que tienen hoy en dia plena

vigencia, a despecho de quienes son partidarios del gradualismo,
alegando la supuesta inmadurez de nuestro pueblo, y siguen
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suspirando por el poder mitico y absoluto del presidencialismo
ilustrado y providencial, que por l6gica, ha impedido el desarrollo y
ejercicio de la cultura democritica, cuyos balbuceos empezamos
apenas a vivir.

D)  Las estructuras y procesos administrativos.

Para hacer frente a sus responsabilidades, los municipios no,
cuentan con la organizacion administrativa adecuada debido a la
carencia de recursos humanos calificados, de medios financieros y
materiales, y a la imposicion de estructuras y sistemas estandarizados
a municipios con caracteristicas muy diversas.

Es comiin que los municipios carezcan de sistemas adecuados
para la recaudacién y control fiscal que le suministren recursos
suficientes y oportunos; en igual forma, carecen de normas para el
ejercicio y contro! del gasto piblico, circunstancias que provocan la
suspicacia y la reticencia de los ciudadanos para el pago de sus
contribuciones fiscales. Por afiadidura, resulta dificil para muchos
municipios comprender los mecanismos de coordinacidn fiscal que
inciden de manera definitiva en el volumen de sus ingresos.

Asimismo, en la mayoria de los municipios no se recibe
asesoria técnica para la realizacion de obras piblicas y la prestacién
de los servicios publicos, razones que aunadas a los pocos recursos
disponibles, dificultan la continuidad y la eficiencia en las acciones
de planeacion, construccién, mantenimiento y operacién de las obras
y afectan la continuidad y eficiencia de los servicios.

En resumen, el fortalecimiento del municipio constituye hoy en
dia una urgencia que obliga a superar los discursos gastados,
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pasando de las promesas de un futuro venturoso para las
generaciones futuras, a las acciones concretas para las generaciones
presentes, al margen de cualesquiera intenciones hegemonicas de
grupos econémicos o partidos politicos. Los intereses legitimos de
fos habitantes de los municipios que conforman el sustrato de nuestra
Nacién rebasan, en mucho, los que dice representar el grupo politico
en e poder, los que alegan aquellos que tienen en sus manos el poder
econdmico, o quienes conjuntan en su patrimonio ambos poderes.

2.5. LA COORDINACION ENTRE LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO

La Constitucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos
establece tres instancias de gobierno: el federal, el estatal y el
municipal, lo que se traduce en los respectivos ambitos de
organizacién y competencia administrativa, bajo los principios
rectores de {a norma fundamental.

De esta manera, se plantea la necesidad de coordinar sus
respectivas acciones para la cohesion politica inherente a la unidad
del Estado mexicano.

Ello implica que la autonomia de que gozan las entidades
federativas en cuanto a su régimen interior, requiere de la
coordinacion federal para atender de manera arménica los intereses
federal, regional y local de los mexicanos.

La propia Constitucion establece la competencia exclusiva de
la Federacion sobre determinadas materias y la relativa a las
entidades federativas, sefialando la concurrencia de ambos érdenes
de gobierno sobre diversas funciones de interés general.
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Para los fines de este estudio, entenderemos por coordinacion
intergubernamental la unificacion armanica y sistemdtica de acciones
entre los diferentes niveles de gobiemo para el logro de los fines de
interés comim, respetando sus respectivos ambitos de competencia.

Finalmente, procede destacar que la coordinacién de referencia
ha sido el medio por el cual la Federacién lleva a cabo el proceso de
descentralizacion de la vida nacional, en materia administrativa,
econdimica y financiera, utilizando los mecanismos de fa planeacion
para lograr, al menos en teoria, una redistribucion mas justa de los
beneficios del desarrollo econémico del pais.

El analisis de los logros en la coordinacién que nos ocupa, en
materia de satud, educacion y cuestiones agrarias, fundamentalmente,
rebasaria los fines de este estudio, razén por la cual s6lo me referiré
al Sistema Nacional de Planeacion, asi como al de coordinacién
fiscal, por el fuerte impacto que tienen sobre los municipios.

2.6. EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION,

La vigorizacion del Pacto Federal requiere, ademas de la
voluntad politica del Gobiemo Federal, una colaboracion firme y
estrecha entre los gobiemos estatales y municipales, quienes deben
tener una participacién decidida en el diseiio de los programas
federales que afecten a sus respectivas jurisdicciones.

Atin cuando existe una herencia plena de politicas
centralizadoras en todos los aspectos de la vida nacional, se estdn
haciendo esfuerzos para revertir dicha actitud, con el propésito de
avanzar hacia la descentralizacidn y desconcentracién, que son los

58



instrumentos idéneos para impulsar el desarrollo nacional de manera
concertada entre los tres niveles de gobierno.

En este contexto, resulta incuestionable que sea necesario
consolidar al muncipio libre, pues éste debe ser el eje del desarrollo
social y econdémico y "ha de convertirse en el nicleo que propicie la
accion de los grupos sociales en materia de salud, educacion,
produccion, vivienda, asi como en el ordenamiento territorial y la
conservacion del medio ambiente” (Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994),

El Sistema Nacional de Planeacién estd constituido por el
conjunto de relaciones entre las diversas dependencias y niveles de
gobiemo y las agrupaciones e individuos de la sociedad. Dichas
Telaciones se dan dentro de las cuatro vertientes que fija la Ley de
Planeacion: obligatoria, de coordinacién, de induccion y de
concertacion. La primera comprende las acciones de la
Administracion Publica Federal; la de coordinacion, las actividades
que realizan conjuntamente la Federacién y los gobieros locales; la
de induccién, que son las medidas que realiza el gobierno para
motivar conductas compatibles con los objetivos de la planeacion, y
la de concertacidn, constituida por las acciones que se negocian con
los sectores sociales.

Mediante programas sobre rubres especificos se obtiene un
enfoque sistemitico de los problemas a resolver y se articulan en
forma ordenada las acciones de las tres instancias de gobierno y de
los grupos sociales. Como instrumentos complementarios se celebran
los Convenios Unicos de Desarrollo, que son los instrumentos
juridicos por los cuales se fijan las bases de cooperacién que
convenga desarrollar.
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Segiin se expresa en el Plan Nacional de Desarmrollo 1989-
1994, existen en la actualidad sistemas de planeacion en la mayoria
de las entidades federativas y se impulsa la incorporacion de los
municipios a estas tareas. Como instrumentos bdsicos para la
planeacién regional se citan los Comités de Planeacién para el
Desarrollo Municipal, Estatal y Regional.

Por lo que toca a la prestacion de servicios publicos urbanos
basicos, y su equitativa distribucion, el Plan prevé la necesidad de
jerarquizar los centros de poblacién en cuatro niveles de atencidn:
centros de servicios regionales, estatales, subregionales y de
integracion rural.

Las acciones relativas al desarrollo urbano se orientaran por
las disposiciones de los planes y programas urbanos, estatales,
municipales y locales, la atencion preferente se centra en las ciudades
medias "las cuales permiten incrementar los niveles de bienestar
social con menores costos, atraer migrantes que de otra manera irfan
hasta las zonas metropolitanas, propiciar un desarrollo econémico
autosostenido, y operar con una administracidn mas sencilla, sin las
desventajas de congestionamiento, deterioro y contaminacion de las
grandes ciudades". (P.N.D. 1989-1994).

En lo que toca a la prestacion de servicios publicos el Plan se
fijo el objetivo de propiciar bajo esquemas concertados, la
participacion de los sectores privado, piblico y social en el
financiamiento de infraestructuras de servicios de gran impacto social
y la participacion de los usuarios en la construccién, conservacion y
modemizacién de las mismas, asi como la celebracién de convenios
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con el sector privado para ampliar y hacer eficientes algunos
servicios como el de transporte publico.

2.7. EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL.

Los sistemas de tributacion en el México post-revolucionario

provocaron una situacion caética, que obligé al Presidente Plutarco
Elias Calles a convocar a las entidades federativas a la primera
Convencion Nacional Fiscal, cuyos objetivos fundamentales fueron
delimitar las competencias de {a Federacion y los Estados en materia
impositiva, simplificar la fiscalizacién y crear un drgano permanente
para estudiar los problemas y necesidades de la economia nacional,
asi como vigilar el plan tnico de impuestos que se propuso.
- En 1928, el Presidente Calles establecié un programa de
participacion de los Estados en los impuestos federales, mediante la
celebracion de acuerdos con los gobiernos locales. Posteriormente se
celebro 1a segunda Convencion Fiscal en 1933 y otra en 1947; como
resultado de esta ultima se promulgd la ley que regulaba el pago de
participaciones en ingresos federales a las entidades federativas; la
primera ley del impuesto federal en ingresos mercantiles; la ley de
coordinacién fiscal entre la Federacién y los Estados, y la que
otorgaba una compensacion adicional a los Estados que celebraran el
convenio de coordinacién en materia del impuesto federal sobre
ingresos mercantiles.

En 1970 se promulgd la nueva ley de coordinacion fiscal, por

la cual se instituyeron las bases del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, cuyos objetivos fundamentales son:
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A)  Evitar la tributacién maltiple sobre la
misma fuente de ingresos.

B)  Asignar a cada nivel de gobierno las
fuentes de ingreso necesarias para el
desempeiio de sus atribuciones.

C) Transferir a las entidades federativas
la  administracion de algunos
impuestos federales.

D) Convenir con las propias entidades la
transferencia de participaciones a los
municipios.

E) Posibilitar el manejo municipal de
algunos impuestos federales y
estatales.

En el tiempo que lleva operando el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, se han logrado varios de sus objetivos, ya que
el esquema fiscal del pais se ha racionalizado y los gobiernos de los
estados han aumentado considerablemente sus ingresos, en tanto que
los municipios cubren casi el 70% de sus gastos, en promedio, con la
participacion de los impuestos coordinados.

Este tltimo aspecto es lo que hace cuestionable al Sistema, ya
que ha colocado a los municipios en una dependencia mayor del
gobierno federal y estatal, pues son los gobiemos estatales quienes
distribuyen y entregan los recursos financieros de mayor importancia
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para el municipio, en tanto que éste ha sufrido una merma
considerable en sus fuentes propias y directas de financiamiento.

La Ley de Coordinacion Fiscal Federal prevé tres tipos de
participaciones para los Municipios: la del 20% que deben
otorgarles, cuando menos, los Gobiernos Estatales respecto de las
participaciones que les comespondan del Fondo General de
Participaciones; la proveniente del Fondo de Fomento Municipal y la
relativa a los impuestos adicionales del comercio exterior,

Al respecto, Julidn Salazar Medina expresa que al no incluir la
recaudacién federal participable, los impuestos adicionales del 3%
sobre el impuesto general de exportacion de petréleo crudo, gas y sus
derivados, se ha observado una repercusién negativa en los
municipios y entidades federativas.

El propio autor pone como ejemplo a seguir la Ley de
Coordinacién Fiscal del Estado de México que cred la Comision
Coordinadora de Capacitacion y Asesoria Fiscal, cuyo objetivo
primordial es la de actuar como consultor técnico de las Haciendas
Publicas Municipales.

Este aspecto reviste especial importancia, ya que es obligacion
de los gobiernos estatales tomar toda clase de medidas que
contribuyan a fortalecer a sus municipios, y en especial a los recursos
humanos de éstos para que estén mdas capacitados y sean mas
eficientes en la administracion de sus ingresos y egresos, en el
control de su contabilidad, en el registro y control de los causantes, y
en la eficiencia del procedimiento econ6mico-coactivo de ejecucion.
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Los programas permanentes de asesoria a los municipios en
matesia juridica, especialmente fiscal, y administracion publica,
seguramente beneficiardn y fortalecerdn el desarrollo regional de las
entidades federativas,

2.8. ADMINISTRACION Y GESTION MUNICIPAL

Las atribuciones y funciones de los Ayuntamientos se pueden
englobar en dos &mbitos: la administracién y la gestién municipales.

La administracién comprende las funciones adjetivas que son
fas de planeacion, hacienda, administracion de personal, relaciones
laborales, colaboracion municipal y administracion de recursos
materiales.

La gestién abarca las funciones sustantivas, o sea las de
servicios publicos, desarrollo econdmico y social, desarrollo urbano,
trabajo comunitario y las relaciones con la entidad federativa y la
Federacion,

Visto desde otro dngulo, la administracidn municipal es el
conjunto de dependencias y entidades paramunicipales que realizan
las funciones que tiene encomendadas el gobiemo municipal, para los
fines de este trabajo, me referiré a la gestién municipal de los
servicios publicos, los cuales deben ser aquellos que 1a poblacién del
municipio requiere efectivamente, a cuyo efecto sus autoridades
necesitan identificar:

- Los que tienen cardcter prioritario por
ser urgentes para la comunidad.



- La magnitud o alcance de la prestacion
requerida.

- - Las proyecciones del crecimiento
urbano municipal.

- Los costos de los equipos requeridos y
de su mantenimiento.

- Las fuentes econdmicas del
ayuntamiento  para  sostener el
funcionamiento de asesoria técnica.

- El estudio permanente de los programas
de desarrollo urbano, estatales y
municipales.

Determinada la necesidad y capacidad para establecer un
servicio publico, se debe incluir en el programa de gobiemno del
ayuntamiento y, en caso de requerir apoyos, buscarlo en las
autoridades estatales correspondientes,

NOTAS DEL CAPITULO SEGUNDO

(1) Mejia Lira, José PROBLEMATICA Y DESARROLLO MUNICIPAL,
Primera edicién 1994, Edit. Plaza y Valdés, pag. 11.

(2) Martinez Cabafias Gustavo, LA ADMINISTRACION ESTATAL Y
MUNICIPAL _DE MEXICO, Tercera edicién 1993, INAP-
BANOBRAS, pig. 148.

(3)  Ibidem, pag. 149
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CAPITULO TERCERO
3. LA CONCESION
3.1. EVOLUCION HISTORICA DE LA CONCESION

En todo trabajo de investigacion es esencial recurrir al andlisis
histérico para entender las situaciones actuales, acertadamente se
dice que la historia es la madre de la humanidad y que el hombre
debe aprender de ella, por eso, en este trabajo se hard mencion a lo
que se considera el antecedente mds lejano de la figura juridica que
actualmente conocemos como la concesion.

3.1.1. Anilisis historico de {a concesién europea

La evolucién histdrica de la concesion en Europa, nos remonta
precisamente a la antigiledad cuando se empieza a hablar de los
privilegios que otorgaban los soberanos para premiar a sus vasallos
por servicios prestados, generalmente consistian en otorgar ciertas
partes de territorio, Ia explotacién de algunos productos minerales o
del comercio, la utilizacion de las vias de comunicacién
principalmente terrestres y marinas, y algunos casos para regular
aspectos administrativos y hasta judiciales.(1)

En el estudio de los antecedentes histéricos de esta figura
juridica deben sefialarse las aportaciones de algunos paises como:



Inglaterra, Francia, Espafia, Estados Unidos de Norteamérica y
Meéxico, mismos que a continuacion se abordaran.

Inglaterra es uno de los paises europeos, donde primeramente
aparece un mayor nimero de concesiones. Esta proliferacién se da en
intima relacion con el surgimiento de fos adelantos técnicos que
hicieron posible la Revolucion Industrial, que se traduce en la
aparicién de nuevos sistemas de produccién, de trastocar lo hasta
entonces conocido : nuevas industrias , procesos de produccién y
maquinaria .

En el siglo XIX Jas concesiones se desarroliaron
principalmente en materia ferroviaria y en materia de navegacion.
Las primeras concesiones ferroviarias fueron objeto de polémicas
porque las sociedades explotadoras de camales y carreteras se
oponian radicalmente a su otorgamiento, ya que constituian para
ellos una fuerte competencia, sin embargo esta resistencia fue
superada y se siguieron otorgando a tal grado que la existencia de
~ miultiples compailias ferroviarias ocasionaban el entorpecimiento del
servicio. Este caos provoco la necesidad de crear un organismo que
coordinara las distintas compaifiias concesionarias, es entonces
cuando aparece el Railway Clearing System considerado como uno
de los antecedentes importantes en el control de las concesiones
ferroviarias en ¢l siglo XIX.(2)

La proliferacién de concesiones no sélo surge en materia
ferroviaria, sino que también en materia de navegacion durante dicho
periodo, Inglaterra se consideré como una de las potencias mundiales
en esta actividad, sus primeras compaiiias datan desde los primeros
treinta afios del siglo XIX. Una que sirvi6 de modelo fue la
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Peninsular and Oriental Co., que explotaba la linea de Londres a la
India y extreino Oriente.

Las aportaciones de Inglaterra a la  humanidad que se
consideran importantes surgieron como consecuencia de la

Revolucién Industrial, porque contribuyeron de manera directa al

desarrollo de las concesiones durante el siglo XIX.

Igual que Inglatcrra, hay otro pais en donde se encuentran
antecedentes interesantes, particularmente en materia de explotacion
de caminos. Se trata de Estados Unidos de Norteamérica. Después
de haber logrado independizarse de Inglaterra, empieza a organizar
mediante sus gobiernos estatales la construccion de carreteras entre
las ciudades mas importantes y otorga su explotacién a particulares
que se encuentran organizados en compailias, las cuales trabajan
utilizando un carro de cuatro ruedas tirado por seis robustos caballos
o bueyes. A mediados del siglo XIX las compaiifas se incrementan,
una de las representativas mas poderosas de la época fue 1a Rusell
and Major Co., que posefa 6250 carromatos y setenta y cinco mil
bueyes, cifra relevante en ese tiempo.(3)

Como se ha podido apreciar en la evolucion de la concesion
existieron aportaciones de caracter técnico que lograron directamente
su desarrollo e incremento en materia de transporte principalmente,
sin embargo también hubo aportaciones en materia de la doctrina
juridica, especificamente de Francia, pais que fue el primero en
estudiar su origen, evolucion y estructura.

En los comienzos del presente siglo, surge un antecedente

relevante para la doctrina juridica administrativa, cuando la
concesion de servicios piiblicos alcanzé caracteres propios y
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definidos al separarse doctrinaria y jurisprudencialmente de la
concesion de obra publica que hasta el momento se hallaban
mezcladas por razones de cardcter historico. Asi tenemos que la
concesion en el Derecho Francés que se ha reproducido en otros
paises es bien ilustrativa: bajo ia monarquia se consideraba
exclusivamente la obra publica a construirse y se reconocia al
concesionario la plena propiedad sobre la misma; en el siglo XIX
todavia se colocaba en primer plano la obra publica a construir,
pero se tenia en cuenta la explotacién ulterior que haria el
concesionario; a fines de ese siglo y en el presente la explotacion del
servicio aparece como elemento fundamental siendo la construccion
de 1a obra un aspecto secundario e incluso puede no existir.(4)

Indudablemente Francia constituye un eslabon importante en la
evolucién histérica de la concesion, porque gracias a la separacion
lograda por su doctrina y jurisprudencia, actualmente se estudia
separadamente el concepto de concesién de bienes del Estado.y
concesion de servicios pablicos.

Por otra parte, en Espafia se precisa con perfiles bien definidos
la concesi6bn minera, sobre todo en temritorios coloniales. Asi,
encontramos numerosas disposiciones legales que regulan la materia
mintera y que son aplicables al territorio de {a Nueva Espafia:

A).- La primera fue la cédula del 9 de
diciembre de 1526, expedida en
Granada por Felipe II, la cual
reconocia que el dominio de la
superficie no implicaba e} dominio
de la veta o del subsuelo y aunque
podia ser concedida su explotacion a
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B).-

O)-

D).-

los particulares, la Corona seguia
conservando su dominio radical y
directo.

El 10 de enero de 1559 se expidid,
por la princesa Doffa Juana, una Ley
de Minas, anulando las antiguas
mercedes e incorporando las minas
de oro, plata y azogue a la Corona
cuando no se hubieren trabajado.

Las Ordenanzas de Mineria o
también llamadas del Antiguo
Cuaderno, expedidas el 7 de marzo
de 1693 y las del Nuevo Cuaderno,
expedidas el 22 de agosto de 1584
constituyen una verdadera
codificacion sobre las minas y
ademas perfilan importantes
principios para la concesién minera.

Las Ordenanzas de¢ Aranjuez fueron
expedidas el 22 de mayo de 1783,
hablan en el Titulo V del dominio
real de las minas y de su concesién a
los particulares y del derecho que
por ésta deben pagar. Estas
Ordenanzas rigieron en ¢l México
Independiente, hasta el Cadigo de
Mineria, del 22 de noviembre de
1884. (5)
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En otras materias, se firmaron contratos entre 1a administracién
publica y los particulares para prestar determinados servicios
publicos y para utilizar algunos bienes del Estado. En esos contratos,
las partes estipulaban las condiciones financieras y de toda indole
que afectarfan a la actividad del concesionario; en ocasiones
sefialaban también en ellos las tarifas que pagarian los usuarios, ya
que en esa época la legislacion administrativa era muy escasa.

3.1.2. Anilisis histdrico de la concesion en México

La evolucién histérica de la concesion en México nos
remonta al siglo XIX y comienzos del presente, precisamente cuando
¢l Estado Mexicano venia celebrando contratos concesion en algunas
materias que en ese momento se consideraron importantes para su
desarrollo, tales como la ferroviaria, la bancaria, la de energia
eléctrica y la petrolera,

Una de las tareas que emprendié el gobierno del México
Independiente fue la de tratar de establecer en el pais un sistema
adecuado de comunicaciones ferroviarias, cuyo uso empezaba a
generalizarse en otras naciones como; Inglaterra, Estados Unidos de
Norteamérica y Francia, Su proposito serfa la satisfaccion de
necesidades internas de comunicacién y para tal efecto se otorgaron
concesiones para la construccion de ferrocarriles, de entre ellas
destacan las siguientes:

A).- En el afio de 1837, el contrato

concesién para la construccion de la
via férrea México-Veracruz
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B).-

C).-

D).-

E)-

En el afio de 1853, el contrato con-
cesion para continuar la construccion
del ferrocarril por Puebla.

En el afto de 1861, se otorgd el de-
recho para continuar la construccién
del ferrocarril por Puebla.

En el transcurso de los afios de
1842, 1853, 1878 y 1896 se otorga-
ron muiltiples contratos concesién,
para la construccién del ferrocarril
de Tehuantepec.

En el afio de 1880, la construccion
del ferrocarril México-Nuevo-La-
redo y México-Paso del Norte (6)

Es precisamente durante la administracién del General Porfirio
Diaz, cuando se incrementan los contratos concesion, especialmente
en lo referente a las vias ferroviarias, otorgindose a Compaiiias
Norteamericanas, Inglesas, Francesas y en menor niimero a
Compaiiias Mexicanas.

En materia bancaria, los contratos de concesion se sucedieron
de la siguiente manera:

A).-

En el afio de 1857, se estableci6 el
Banco de México



B).-

C).-

D).--

E).-

En el afio de 1864 se establecié el
Banco de Londres y México

En el afio de 1881, se establecié un
banco de depdsito, descuento y
emisién denominado Banco Nacio-
nal Mexicano

En el afio de 1882, se establecié el
Banco Mercantil Agricola ¢ Hipote-
cario

En el afio de 1883, se establecié el
Banco de Empleados (7)

En materia de energia eléctrica se celebraron cronol6gicamen-
~ te los siguientes contratos concesion :

A).-

B)-

En el afio de 1895, para explotar las
caidas del rio Necaxa; contrato que
se traspas® posteriormente, con la
aprobacion del Congreso de la
Unién el 29 de marzo de 1903 a The
Mexican Light and Power Co.

El 31 de marzo de 1896, las autori-
dades del Distrito Federal celebraron
contratos concesién con la empresa
Siemens Halske de Alemania para
operar una planta generadora de va-
por en Nonoalco.
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C).~ En el aiio de 1896, se celebrd con-
trato concesién para explotar una
caida de agua del rio de Monte Alto.

D).- El 12 de septiembre de 1900, se ce-
lebrd un contrato concesion entre las
autoridades del Distrito Federal y Ia
empresa The Mexican Gas and
Electric Company Limited. (8)

En materia petrolera se puede decir que durante el Porfiriato se
brindaron toda clase de facilidades y privilegios a la inversion
extranjera a pesar de las reducidas dimensiones que la explotacion
tenia todavia en el aflo de 1910, empresas particulares,
principalmente norteamericanas e inglesas poseian concesiones sobre
extensas zonas petroleras de la Costa del Golfo de México; entre las
compaiiias que usufructuaban esos contratos concesion, destacan las
siguientes:

Compafifa Mexicana de Petréleo El Aguila, S.A.

Compaiifa Naviera de San Cristébal, S.A.

Huasteca Petroleum Corporation

Stanford y Compailia, S. en C., Penn Mex Fuel
Company

Richmond Petroleum Company de México, California
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= Standard Oil Company of México

- Compaiila Petrolera El Agwl S.A.

= Compaiiia de Gas y Combustible lmperio

~ Consolidated Oil Company of México

- Compailia Mexicana de Vapores San Antonio, S.A.
« Sabalo Transportation Company

- Clarita, S.A.

= Cacalilao, S.A.

Aftos mas tarde, estas compaflias desaparecerfan por
disposicién del Decreto de Expropiacion de los Bienes de las
Compaiifas Petroleras expedido por el entonces Presidente de la
Repiiblica General Lazaro Cérdenas del Rio el 18 de marzo de
1938.(%).

Como se puede apreciar, las concesiones que se otorgaron en
México durante el siglo XVII y principios del XIX se manejaron
juridicamente como contratos concesion. En [a actualidad ya no se
manejan como tal, sino como un acto juridico complejo.

En algunos casos no sélo se ba eliminado el concepto de
contrato, sino que el Estado se ha venido reservando para si la

realizacién de determinadas actividades de interés piblico, antes
realizadas por patticulares mediante la figura de la concesion, tal es
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el caso de los ferrocarriles, la energia eléctrica y la indusiria
petrolera,

Es de llamar la atencion el paralelismo existente entre las politicas
puestas en practica en Ia etapa historica de la dictadura porfirista en
el renglén de las facilidades a inversionistas extranjeros en rubros
que posteriormente el Estado se reservd para si, por considerarlos
prioritarios para el desarrollo y lo que actualmente caracteriza al
Liberalismo Social.

(-

@-

®-
-

(5)-
(&)
M-
(8)-
*)-
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CAPITULO CUARTO

4. LA CONCESION EN LA DOCTRINA MEXICANA

4.~ Sefiala el maestro Gabino Fraga en su obra "Derecho
Administrativo" que la concesién es:

" ... el acto por ¢l cual se concede a un
particular el manejo o la explotacién de
un servicio piiblico o la explotacion y
aprovechamiento de los bienes del dominio
del Estado. " (1)

Por su parte, Andrés Serra Rojas expresa que la concesion
administrativa es un procedimiento discrecional del Estado, por el
cual entrega a los particulares ciertas actividades o la explotacién de
bienes federales que el propio Estado no estd en condiciones de
desarrollar, por su incapacidad econdmica, o porque asi lo estima util
o conveniente, o se lo impide su propia organizacion.(2)

4.1, ANALISIS JURIDICO DEL CONCEPTO CONCESION

Al estudiar la concesién desde ¢l punto de vista del marco
juridico, podemos observar que tanto nuestra Doctrina como la
extranjera, han dividido a la concesion para su estudio en dos grupos
que son:



- La concesidn para explotar o
administrar los bienes del dominio del
Estado y

- La concesion para explotar o
administrar un servicio piblico

Es importante destacar que la figura de la concesidn no surge a
manera de gratificacién a particulares cuando estos han prestado
algin servicio al Estado como tradicionalmente se concebia, sino que
la legislacién actual la conceptiia como una manera de organizar
administrativamente el quehacer publico (descentralizacién por
colaboracién) asi como cuando por razones de incapacidad
economica, técnica, de organizacion y/o administrativa, no puede por
si o por conducto de sus organismos realizar determinada actividad.
Por ello, recurre a la colaboracién de los particulares.

Entre las actividades que usualmente se otorgan mediante la
concesion se encuentra la explotacién de los bienes del Estado, la
prestacion de un servicio piblico, actividades que pueden ser
otorgadas por la Administracion Publica Federal; Estatal y/o
Municipal con las variaciones que imponga fundamentalmente la
legislacion correspondiente, la prictica y las necesidades de Ia
comunidad.

Los elementos que intervienen en la concesién administrativa
son los siguientes:

A)- La autoridad administrativa
concedente, como su nombre lo
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B).-

0).-

ESTA TESiS Mo o

o o SAUR B L
indica, es la autoridad que otorga la
concesidn al particular y puede ser la
administracion publica en sus tres

niveles de gobierno.

El concesionario, es la persona fisica
o moral a quien la autoridad
administrativa le otorga la
concesion,

Los particulares que intervienen en
la relacién con el concesionario que
explota los bienes del Estado o que
presta un servicio publico, en cuyo
caso reciben el nombre de usuarios.

NATURALEZA JURIDICA DE LA CONCESION

Para la teoria contractual por ejemplo;

A DIBLISTECA

Actualmente, resulta punto de convergencia la discusién
respecto del andlisis de la naturaleza juridica de la concesién, al
respecto, se han expresado diversas opiniones doctrinales.

Asi, algunos autores, afirman que la concesion administrativa
es un contrato que encuadra en el marco del derecho privado, otros
autores opinan que se trata de un acto unilateral y reglamentario y,
finalmente, hay quienes dicen que se trata de un acto de naturaleza
mixta o compleja.
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“... la concesion es el resultado de un
contrato celebrado entre la Administracién
Piblica y el concesionario que es una
persona fisica o una persona juridica
colectiva. El concesionario se encarga de la
realizacion de una obra o de la prestacién
de un servicio mediante prestaciones de
caracter econdmico." (3)

El planteamiento anterior, ha sido duramente criticado, bajo el
argumento de que no es posible suponer la inmersién de la concesién
en el contrato, ya que se otorga al concesionario una esfera de
actuacion que es originalmente administrativa, en ella el Estado tiene
y conserva la titularidad de la actividad de explotacién, al
concesionario sélo se le otorga la exacta cantidad de atribuciones
para la ejecucion del servicio o la explotacion del bien publico,
ademas, el Estado puede imponer nuevas obligaciones al
concesionario, situacién que es inadmisible en el contrato de derecho
privado, puesto que una vez aceptadas las clausulas no pueden
modificarse.

Para otros autores:

*.la -concesibn es un acto juridico-
unilateral que se somete por un mandato
del poder piblico a una situacion legal y
reglamentaria predeterminada, sin que la
voluntad del concesionario intervenga en
ninglin momento, ya que sc concreta a
aceptar las condiciones preestablecidas."

@
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Segun esta teoria, cuando el Estado transfiere al concesionario
una parte de las funciones que le corresponden, lleva implicita la idea
de una situacion de privilegio y con el mismo derecho que tiene para
otorgar la concesion, puede modificar o revocar el régimen al que
estd sujeta cuando as lo exija el interés piiblico.

Esta teoria resulta criticable en cuanto se prescinde de la
voluntad del concesionario, esta situacion arbitraria sobre ¢l no es
aplicable en un Estado de Derecho, porque constituye un sacrificio
del interés del particular (concesionario) y de su derecho individual.

En la doctrina juridica mexicana, se sefiala que la concesion
administrativa es un acto de naturaleza mixta o compleja compuesta
por tres elementos que son:

"Un acto reglamentario; un acto condicion y un contrato". (5)

Cabe destacar el hecho de que todas las normas que fijan la
. organizacién y funcionamiento de la concesién, son de naturaleza
reglamentaria, vgr., las disposiciones relativas a horarios, tarifas,
modalidades de prestacion, condiciones de explotacién, derechos de
los usuarios, entre otros.

En el mismo sentido, es de destacarse el hecho de que
todas las disposiciones reglamentarias pueden ser modificadas
unilateralmente por la administracion piblica concedente en caso de
que varien las necesidades que se satisfacen mediante el servicio
publico, Esto ocurre ain sin el consentimiento del concesionario,
pues no se trata de modificar una situacién contractual, sino una
situacion en la que se toma en cuenta, sobre todo, el interés piblico.
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Dice Gabino Fraga que la concesion es :

" El acto condicion que como su nombre lo
indica condiciona la atribucién al
concesionario de Ias facultades que la ley
establece para explotar, para gozar de
ciertas franquicias fiscales, para ocupar
tierras nacionales, etc. " (6)

Este acto atribuye al concesionario la calidad de administrador
y actualiza a'su favor o en su perjuicio todos los derechos y
obligaciones establecidos en la ley:

“..en esencia el concesionario es un
particular que sin perder la caracteristica
como tal, puede en los casos que en la ley
le autoriza actuar a nombre del Estado." (7)

Para concluir, se afirma que la concesi6n administrativa
contiene un elemento contractual, constituido por ciertas cliusulas
que establecen un acuerdo de voluntad entre la administracién
piblica y el particular, relacionados con algunos aspectos de la
concesion como son: la duracién y el contenido econdmico de la
explotacion. '

Ambos aspectos resultan de singular importancia para el futuro
concesionario, ya que mediante ellos asegura una ganancia legitima y
razonable,

La finalidad del elemento contractual :
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".es la proteccion de los intereses
legitimos del concesionario, creando a su
favor una situacion juridica individual que
no puede ser modificada unilateralmente
por la administracion piiblica." (8)

Considero conveniente analizar la concesién en un doble
aspecto, es decir, en el modo de como nace el vinculo juridico y en
los efectos que produce; dicho en otras palabras, en los planos formal
y material.

En el plano formal, resulta evidente que la concesion
constituye un acto bilateral que surge cuando se opera el acuerdo de
ambas voluntades, es decir, de la administracién piblica y del
particular que, una vez otorgada la concesion se wuelve
concesionario; lo anterior, se puede observar ficilmente en la
practica cotidiana, cuando algunas veces el particular inicia el tramite
solicitando el otorgamiento de la concesidn y en otras ocasiones, la
iniciativa parte precisamente de la administracién publica, como
sucede cuando se llama a licitacion o a propuestas para concederla,
sin embargo, sea cual sea la forma en que se desarrolle el
procedimiento para otorgarla, el vinculo nace con el acuerdo de
ambas partes.

Por cuanto hace al aspecto material, la concesion aparece
como un acto de contenido complejo, integrado regularmente por tres

elementos, a saber:

= Un acto reglamentario
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- Un acto contractual, y
- Un acto condicion

Lo anterior permite establecer algunas conclusiones y precisar
que: formalmente la concesion es un acto bilateral que nace del
acuerdo entre la administracion publica y un particular, que
posteriommente se le denomina concesionario, y que materialmente se
trata de un acto de contenido complejo dadas las consideraciones
asentadas al respecto.

4.3. EL REGIMEN JURIDICO DE LA CONCESION EN MEXICO

Para ubicar la figura de Ia concesion en el marco del Derecho,
acudimos a lo expresado por Miguel Acosta Romero, quien en su
obra nos dice que:

"El régimen juridico que regula la
concesion  y las relaciones entre la
administracién y el concesionario de
Derecho Publico, estd constituido por el
conjunto de normas establecidas en las
leyes, los reglamentos, decretos, circulares
y acuerdos que fijan precisamente el
régimen a que estan sometidos la
concesion, el concesionario 'y su
actividad.” (9)

Nuestra legislacion administrativa emplea el ténnino concesion
en numerosas disposiciones juridicas, como las siguientes:



Concesion de servicios puablicos en
la Ley Orgdnica del Departamento
del Distrito Federal

Concesion minera en la Ley
Reglamentaria del articulo 27
Constitucional en materia de la
mineria

Concesion de aguas, en la Ley
Federal de Aguas

Concesion de transporte, en la Ley
General de Vias de Comunicacién

Concesiones para establecer
estaciones de radio y television, en
la Ley General de Radio y
Television

Concesion para la explotacion de los
bienes de la Federacion, en la Ley de
la Reforma Agraria

Concesiones aéreas, en la Ley de
Vias Generales de Comunicacion

Concesiones para explotar
invenciones, en la Ley de
Invenciones y Marcas
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- Concesion forestal, en la Ley
Forestal

- Concesidn de caza, enla Ley
Federal de Caza y Ley Federal de
Pesca

El empleo del término concesion en la legislacion
administrativa, no es muy preciso, ya que con frecuencia se utiliza
como sindnimo de permiso, autorizacion y licencia, sin tomar en
cuenta que estos actos tienen un significado distinto :

"El permiso es un titulo necesario que
otorga la autoridlad administrativa para
hacer o decir una cosa o para no hacer, es
una fimitacion temporal mds reducida que
ta concesion y su régimen es mas flexible."

(10)

Por otra parte, autorizar es facultar a una persona de derecho
publico para que cumpla un acto que excede a su competencia, por
una autoridad que esta legalmente capacitada, para ello. Ademds la
autorizacion permite el ejercicio de un derecho preexistente por lo
que, al cumplirse con los requisitos legales se asegura el interés
publico y permite a la autoridad administrativa levantar el obstaculo
que facilita al particular el ejercicio de un derecho. En cambio en la
concesion se esta en presencia de la creacién o constitucién de un
derecho nuevo que no existia anteriormente. (11)

Finalmente la licencia es:

86



“... el acto en virtud del cual se da acceso a
los particulares a la realizacion de
determinadas actividades que deben estar
controladas de alguna forma por el
Estade." (12)

Con lo anterior, se diferencia claramente la concesitn de la
autorizacion, el permiso, y la licencia porque dichos actos establecen
el ejercicio de un derecho preexistente y permiten una amplia libertad
de obrar al particular, cumpliendo determinadas condiciones, en
cambio, en la concesion se estd en presencia de la creacion de un
nuevo derecho en beneficio del concesionario que no existia
anteriormente para €I, por eso se dice doctrinalmente que en este
aspecto la concesidn es una figura juridica constitutiva.

Existen algunas concesiones que son de aplicacion federal, sin
embargo, los gobiemos Estatales y Municipales también pueden
otorgar concesiones,

4.4. LA CONCESION DE BIENES PATRIMONIALES DPEL ESTADO

Por cuanto hace a la concesion de bienes patrimoniales del
Estado, en el presente apartado se abordardn algunos aspectos
dejando asentado que el Estado Mexicano tradicionalmente se ha
reservado algunos rubros considerados como prioritarios, vgr; el
petrdleo.

El patrimonio de la nacion, de las entidades federativas y el de
los municipios, estd constituido por un conjunto de elementas
materiales, tanto del dominio piiblico como del dominio privado,
bienes, derechos e ingresos, elementos que constituyen el
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instrumento econdémico y material para cumplir sus actividades y
cometidos

La legislacion administrativa, determina el régimen juridico a
que estan sujetos fos bienes del dominio publico y los bienes del
dominio privado, y establece como concesionables a los particulares,
los bienes del dominio publico, mismos que tienen la caracteristica
de inembargables ¢ imprescriptibles, es decir, el Estado no pierde la
titularidad sobre eltos mientras formen parte del dominio piblico.

Entre los elementos integrantes del dominio piblico de la
Federacion se encuentran incluidos los bienes de dominio directo y
de propiedad de la Nacién referidos en el articuto 27 Constitucional,
parrafos cuarto y quinto, dicho articulo establece las bases juridicas
para el otorgamiento de las concesiones en esa materia, en el parrafo
sexto dispone lo siguiente:

"En los casos a que se refieren los dos pérrafos anteriores, el
dominio de la Nacion es inalienable e imprescriptible y la
explotacion, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se
trata, por los particulares o por sociedades constituidas conforme a
las leyes mexicanas, no podré realizarse sino mediante concesiones
otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y
condiciones que establezcan las leyes. Las normas legales relativas
a obras o trabajos de explotacion de los minerales y sustancias a
que se refiere el parrafo cuarto, regularin la ejecucién y
comprobacion de los que se efectien o deban efectuarse a partir de
su vigencia, independiente de la fecha de otorgamiento de las
concesiones y su inobservancia dard
lugar a la cancelacion de éstas".(13)
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Tomando en cuenta lo anterior, la doctrina mexicana define la
concesién de bienes de 1a Nacion como :

“...el acto de poder piblico que faculta a
los particulares 1a explotacion de bienes del
dominio directo y de propiedad de la
Nacién por cuenta del concesionario y
haciendo suyos los productos que
extraiga." (14)

En el articule 27 Constitucional se seiialan algunas
limitaciones al régimen de la concesion, por ejemplo:

"...Tratdndose de petrdleo y de los carburos
de hidrogeno sélidos, liquidos o gaseosos o
de minerales radioactivos no se otorgarin
concesiones ni contratos, ni subsistiran los
que en su caso se hayan otorgado y la
nacion llevard a cabo la explotacion de esos
productos en los términos que sefiala la ley
reglamentaria respectiva.” (15)

Por otra parte tenemos que :

"..corresponde exclusivamente a  la
Nacion generar, conducir, transformar,
distribuir y abastecer energia eléctrica que
tenga por objeto la prestacion de servicio
publico. En esta materia no se otorgarin
concesiones a los particulares y la nacién
aprovechard los bienes y los recursos
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naturales que se requieren para dichos
fines." (16)

"Corresponde también a la Nacién el
aprovechamiento de los combustibles
nucleares para la generacidn de energia
nuclear y la regulacién de sus aplicaciones
en otros propdsitos. El uso de la energia
nuclear sdlo podra  tener fines
pacificos."(17)

Finalmente por lo que toca a la capacidad para adquirir el
dominio de las tierras y aguas de la Nacién, se establece lo siguiente:

"I.- Sélo los mexicanos por nacimiento o
por naturalizacion y las sociedades
mexicanas tienen derecho a adquirir el
dominio de las tierras, aguas y sus
accesiones o para obtener concesiones de
explotacién de minas o aguas, El Estado
podra conceder el mismo derecho a los
extranjeros, siempre que convengan ante la
Secretaria de Relaciones en considerarse
como nacionales respecto de dichos bienes
y en no invocar por lo mismo, la
proteccion de sus gobiernos por lo que se
refiere a aquéllos; bajo la pena, en caso de
faltar al convenio, de perder en beneficio
de la Nacién, los bienes que hubieren
adquirido en virtud del mismo. En una faja
de cien Kkildmetros a lo largo de las
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fronteras y de cincuenta en las playas, por
ningin motivo podran los  extranjeros
adquirir el dominio directo sobre las tierras
y aguas." (18)

La medida anterior que sefiala la Constitucién tiene un
contenido historico, puesto que las concesiones otorgadas a
extranjeros en tiempos pasados, fueron causa de graves conflictos
internacionales y de constantes atentados a la soberania nacional, con
esta limitante se busca evitar dichos abusos.

~4,5. LA CONCESION DE SERVICIOS PUBLICOS

Debido fundamentalmente a que en tiempos recientes el
nimero de estudiosos e investigadores de la administracion piblica
ha proliferado sensiblemente, en la misma proporcion existen
conceptos y tesis que en ocasiones difieren tanto unos de otros, que
en lugar de esclarecer un concepto lo hacen ain mds confuso ¢
impreciso, especificamente el concepto de concesion de servicio
piblico.

En la doctrina administrativa mexicana existe un criterio que
considera al servicio piiblico como una parte de la actividad de la
administracion publica y lo define como:

" ... una actividad técnica encaminada a
satisfacer necesidades colectivas basicas
o fundamentales mediante prestaciones
individualizadas, sujetas a un régimen de
derecho publico que determina los
principios de regularidad,uniformidad,
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adecuacion e igualdad. Esta actividad
puede ser prestada por el Estado o por los
particulares (mediante concesién)." (19)

La legislacion juridica mexicana alude al concepto de servicios
piblicos pero no seiiala un criterio tnico para definirlos. Sin
embargo, la Ley Orpanica del Departamento del Distrito Federal, ya
define al servicio publico como :

"..Ja actividad organizada que se realiza
conforme a las leyes o reglamentos
vigentes en el Distrito Federal, con el fin
de satisfacer en forma continua, uniforme,
regular y permanente, necesidades de
caracter colectivo, La prestacion de estos
servicios es de interés publico." (20)

En el concepto anterior se precisa la influencia de la doctrina
administrativa que igualmente considera como caracteres
fundamentales comunes a los servicios puiblicos, el de continuidad,
uniformidad y regularidad.

Doctrinalmente se sefiala que:

“.. el cardcter esencial del servicio
piiblico es la continuidad, ya que hace a la
existencia del mismo y ello quiere decir
que la prestacion no puede interrumpirse ni
paralizarse, ya que se ha establecido en
beneficio de toda la colectividad." (21)
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Por ejemplo, la paralizacion de algunos servicios piblicos de
vital importancia como el de agua potable y el de energfa eléctrica,
pueden acarrear graves dailos a la colectividad, por ello la opinion de
los juristas considera que debe sancionarse todo acto tendiente a su
interrupci6n total o parcial.

Ctro caracter fundamental del servicio piiblico ¢s el principio
de igualdad. Este principio significa que un servicio ptiblico se debe
proporcionar a todos los integrantes de la comunidad, sin incurrir en
distinciones, favoritismos ni discriminaciones; es decir, el servicio
debe representar un beneficio colectivo. De acuerdo a este principio,
los servicios publicos se deben prestar en igualdad de condiciones a
toda la poblacién,

"Algunos autores denominan a este
cardcter uniformidad y se dice entonces
que el servicio es uniforme porque las
prestaciones deben ser iguales, para todos
aquellos que dentro de una misma situacion
se encuentran en condiciones de solicitar
su beneficio." (22)

Los servicios publicos deben prestarse con regularidad. Este caracter
es distinto del de la continuidad. Un servicio es continuo cuando no
se interrumpe. Es regular cuando se presta en forma correcta y de
acuerdo con la reglamentacion vigente. (23)

En la Guia Técnica No. 9 elaborada por el Instituto Nacional

de Administracién Publica se toman en consideracién las siguientes
caracteristicas del servicio piiblico:
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= La obligatoriedad, relativa al deber
de las autoridades municipales para
prestar los servicios publicos,

= Lalegalidad, que obliga a prestar los
servicios piblicos conforme a las
normas y condiciones fijadas por las
leyes respectivas.

- La igualdad, ya que los servicios
deben .prestarse a fodos los
miembros de una comunidad sin
distincién alguna, dichos servicios se
instauran para satisfacer necesidades
de la colectividad.

~ La penmanencia, que implica la
prestacion de los servicios de
manera regular y continua.

- La equidad, que obliga a la
prestacion del servicio sin fines de
lucro o especulacién,

- La adecuacion, conforme a la cual e}
servicio debe prestarse en relacion a
la cantidad y calidad que requieren
los habitantes del municipio.

Finalmente sobre la permanencia, cardcter que indica el
articulo 23 de la Ley Organica del Departamento del. Distrito
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Federal, quiere decir que un servicio publico debe ser proporcionado
-de manera regular y continua, de tal manera que no haya
interrupciones en su prestacién. No puede concebirse que un servicio
publico se preste per periodos, vgr., los servicios de energia eléctrica
y de transporte.

Doctrinalmente los servicios pablicos se clasifican atendiendo
a diversos criterios, entre ellos podemos citar los siguientes:

1.- Por la persona administrativa de quien dependen se dividen
en:

A).~ Servicios Piblicos Federales,
B).- Servicios Publicos Estatales y
C).- Servicios Piblicos Municipales. (24)
2.- Porrazdn de su competencia se dividen en:
A).- Servicios Publicos Exclusivos y
B).- Servicios Publicos Concurrentes.
Los Servicios Publicos Exclusivos solo pueden ser atendidos
por entidades administrativas o por encargo de éstas, El articulo 28
Constitucional sefiala algunos servicios como exclusivos del Estado

en los siguientes términos:

"No constituiran monopolios Ias funciones
que el Estado ejerza de manera exclusiva
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en las dreas estratégicas a las que se refiere
este precepto: acufiacion de moneda;
correos; telégrafos; radiotelegrafia y la
comunicacion via satélite; emision de
billetes por medio de un sélo banco,
organismo descentralizado del gobierno
federal;  petréleo 'y los  demas
hidrocarburos; ~ petroquimica  basica;
minerales radioactivos y generacion de
energia nuclear; electricidad; ferrocarriles y
las actividades que expresamente sefialen
las leyes que expida el Congreso de la
Unién." (25)

Los Servicios Publicos Concurrentes se refieren a las
necesidades que también puede satisfacer el esfuerzo particular vegr.,
Ia educacion, la beneficencia y la asistencia social.

3.- Por ¢l sistema de prestaci6n se clasifican en ;

A). Servicios Piblicos de Gestion Directa

B).- Servicios Piblicos de Gestion
Indirecta

C).- Servicios Publicos de Gestion Mixta
La gestion directa puede realizarse por la propia

“administracion centralizada; por entidades descentralizadas o
empresas de Estado.
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La gestion indirecta puede realizarse por medio de
confratacion de servicios publicos y concesién. En cuanto a la
gestion mixta se entiende que debe considerarse el supuesto de lo
realizado por las sociedades de economia mixta. De acuerdo con lo
anterior, tenemos que la concesion constituye uno de los modos de
gestién indirecta de los servicios ptblicos, asi pues, una vez ubicada,
pasaremos a establecer su definicién,

El maestro Andrés Serra Rojas, uno de los principales
exponentes de la doctrina juridica administrativa de nuestro pais,
define a la concesion de servicio piblico como:

*.un acto administrativo complejo,
contractual y reglamentario, en virtud del
cual el funcionamiento de un servicio
publico es confiado temporalmente a un
individuo o empresa concesionaria que
asume todas las responsabilidades del
mismo y se remunera con los ingresos que
percibe de los usuarios del servicio
concedido." (26)

En la gestion indirecta, la satisfaccién de necesidades de
interés publico no es cumplida directamente por la administracion
publica, sino por una persona juridica privada que se denomina
concesionario, a quien el Estado delega un poder juridico para la
realizacion del servicio concedido. La delegacién no significa que el
concedente renuncie al ejercicio de sus facultades ya que atribuye al
concesionario solamente las indispensables para la realizacion del
servicio, reservandose en todo momento sus poderes de intervencion
y control. La atribucién dara a favor del concesionario un derecho
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personal, temporal y revocable. El servicio publico concedido
continia siendo servicio piblico y la administracién concedente
retiene el poder de prestar en cualquier momento el servicio
concedido, por lo demds, la delegacion que se le hace al
concesionario no se realiza en interés privado del mismo, sino
exclusivamente en interés publico. .

Con relacibn a los servicios puiblicos que se pueden
concesionar cabe sefialar que Ia concesion funciona sélo en algunos
supuestos tal como se mencionard en el capitulo préximo.

4.5.1. Principios generales que rigen el otorgamiento
de concesiones

El otorgamiento de concesiones en el ambito estatal y
municipal debe siempre sujetarse al régimen juridico de la materia
objeto de la concesion, y deben ademas establecerse principios que
garanticen fundamentalmente los dos aspectos siguientes:

- Que el poder publico local pueda
gjercer el control sobre el bien o
servicio piblico objeto de Ia
concesion, y

- Asegurar que el concesionario tenga
la competencia y los recursos
adecuados para la explotacién de la
concesién, bien sea de servicios
publicos o de bienes de dominio
publico,
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De acuerdo con los tratadistas de derecho administrativo,
Andrés Serra Rojas, Gabino Fraga y Miguel Acosta Romero, los
principios generales que deben regir Jas concesiones en nuestro pais
son los siguientes:

1. Capacidad del concesionario.
2. Derechos y obligaciones.

3.  Plazo,

4,  Tarifas.

5. Extincion.

La capacidad del concesionario de bienes y servicios piiblicos
depende del régimen juridico que le sea aplicable, en términos
generales, pueden distinguirse tres tipos de capacidades del
concesionario:

A)-  Capacidad juridica, se refiere al
establecimiento de normas que
regulan el  otorgamiento  de
concesiones s6lo a mexicanos que
sean personas fisicas o morales, las
prohibiciones a personas extranjeras
o las condiciones para otorgarles una
concesion, las preferencias en el
otorgamiento de la concesitn y los
casos en que procedan los traspasos



de los derechos derivados de la
concesion.

B)-  Capacidad técnica, implica que el
concesionario debe contar con
conocimientos técnicos adecuados,
personal calificado y competente y
todos los recursos materiales y de
equipo  necesarios  para el
establecimiente y/o explotacion de
un servicio piblico o un bien de
dominio pablico estatal o municipal.

C).-  Capacidad financiera, lo cual
significa que el concesionario debe
de contar con el capital suficiente
para hacer frente a las necesidades
de recursos materiales y humanos
para la explotacion del bien o
servicio piblico objeto de 1la
concesion,

4.5.2. Derechos y obligaciones del concesionario

Desde el momento que el concesionario toma a su cargo la
ejecuciéon de un servicio pitblico se le transfieren ciertos derechos
juridicos caracteristicos del derecho pitblico, que la administracién

posee para cumplir sus fines especificos:

En la concesion de servicio pablico, el establecerlo y
explotarlo; en la de bienes del Estado, el de utilizarlos, y en algunos
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casos, el de apropidrselos, como es el caso de minas y aguas
nacionales.

Los derechos marcados con anterioridad son importantes para
el concesionario porque le transfieren algunas facultades
originalmente administrativas en razén de Ia utilidad piblica que se le
reconoce a los servicios piblicos. Estos derechos tienden a facilitar
dicha explotacién y a impedir que se vea obstruida por intereses
particulares.

Debe aclararse que los derechos otorgados no estin
establecidos en beneficio personal del concesionario sino en vista del
interés colectivo. Por otro lado la concesion no s6lo crea
derechos en favor del concesionario, sino que también le opone
obligaciones, entre ellas las siguientes:

A).- Ejercitar personalmente los derechos
derivados de la concesidn.

B).- No transferir, ceder, gravar o
enajenar los derechos derivados de
la concesién, sin el previo
consentimiento de la autoridad
concedente,

C).- Contar con los elementos
personales, materiales y financieros
para prestar el servicio ptiblico en
condiciones Gptimas.
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D).- No ceder, traspasar o gravar el
equipo o los bienes destinados a la
concesion, sin el consentimiento de
la autoridad concedente.

E).- Realizar las obras necesarias para
prestar el servicio publico, y

F).- Prestar el servicio piblico en los
términos y condiciones que sefialan
las disposiciones legales. (27)

Con relacion a lo anterior se puede comentar que la legislacion
administrativa y la doctrina detenminan algunos derechos y
obligaciones que se aplican igualmente tanto a la concesién de bienes
del estado como a la concesion del servicio publico.

4.5.3. Facultades del Estado y municipio

Las principales facultades que las autoridades estatales y
municipales tienen en materia de concesiones son la vigilancia del
cumplimiento de obligaciones del concesionario, que los bienes del
servicio publico sean destinados para ello, que no se especule con la
prestacion del servicio publico y ocupar manera findada y motivada
el servicio publico, o intervenir su administracién cuando el
concesionario se niegue a prestar el servicio o no lo preste de manera
eficaz.
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" 4.5.4, Procedimiento para otorgar la concesién

Se realizd la revisién de las disposiciones contenidas en las
Leyes Organicas Municipales de los Estados de Veracruz, Tlaxcala,
Tabasco y Puebla en el rubro relativo a 1a Concesién de los Servicios
Piblicos, no habiéndose observado uniformidad en los aspectos
juridico-administrativos para su otorgamiento.

Con base en dicho andlisis considero pertinente que todo
procedimiento para oforgar concesiones, incluya los siguientes

aspectos:

A).-

B).-

Acuerdo del ayuntamiento sobre la
imposibilidad de prestar
directamente el servicio o la
conveniencia de concesionarlo o la
imposibilidad de que el Estado lo
atienda, el cual debera publicarse en
el periddico o gaceta oficial o en dos
de los diarios de mayor circulacién
de la entidad.

Convocatoria de la concesion, cuyas
bases deberan darse a conocer en la
publicacién citada en el inciso
anterior, sefialando entre otros
puntos, el fundamento legal para
otorgar y revocar la concesion, la
justificacion o conveniencia para el
Estado o municipio de otorgar la
concesién; los requisitos para poder
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C).-

D).-

ser concesionario del servicio, dando
preferencia a los vecinos de la
region; la duracién de la concesion;
el régimen a que deberd estar
sometida ésta; la capacidad técnica y
financiera del solicitante; garantias
que deberan otorgarse; la autoridad
ante la cual se deberd presentar la
solicitud; fecha limite para la
presentacién de solicitudes; asi
como otros requisitos que estime la
autoridad concedente.

Instalacion de un Comité Técnico de
Licitacién de Concesiones, que
reciba, analice y apruebe las
solicitudes de las  personas
interesadas; dicho Comité debe

conformarse por los servidores

piblicos municipales competentes en
la materia y ramo de la concesicn.

Emisién por parte del Comité
Técnico de Licitacion de un
dictamen técnico, financiero, legal y
administrativo para que el
Ayuntamiento pueda “emitir una
resolucion que determine las
solicitudes  rechazadas y sus
motivos, asi como la seleccion del
ganador de la concesi6n, hecho lo



cual deberd publicarse la resolucién
que seflalard los ténminos 'y
condiciones a que se sujetard la
prestacion del servicio
concesionado, la sujecion de éste a
las tarifas que fije la autoridad
estatal o municipal y la posibilidad
de notificar el servicio publico
cuando lo exija el interés publico.

E)- En los casos en que el plazo de la
concesion exceda el periodo de la
gestion municipal, se requerird la
autorizacion de la Legislatura Local.

Por otro lado en las concesiones de servicio publico existe un
elemento que necesariamente debe tomarse en cuenta, es el que se
refiere a la tarifa. Se entiende por tarifa :

" ... el sistema de precios que deben ser
fijados por el Estado y que una entidad
piblica o privada percibe por la prestacion
de un servicio piblico."(28)

Particularmente en las concesiones de servicios publicos, las
tarifas constituyen el elemento esencial de la economia financiera de
la explotacion, porque mediante su percepcién el concesionario
remunera los gastos de organizacion y funcionamiento de la misma.

La legislacion mexicana vigente considera que las tarifas no
forman parte de las cldusulas contractuales de la concesién, sino que
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constituyen un elemento importante de la reglamentacion del
servicio, por eso corresponde a la administracion publica fijarlas de
manera unilateral. Su estudio debe hacerse sobre bases técnicas que
permitan al concesionario no sélo obtener utilidades, sino realizar
nuevas inversiones en equipo modemo y adecuado para prestar el
servicio en forma eficiente.

4.5.5.- Duracidn de la concesion

Actualmente en nuestro pais, las concesiones son de duracién
limitada o temporal, su plazo estd determinado por las leyes
aplicables.

El principio doctrinal que domina en la fijacién del término
para las concesiones del servicio ptiblico es el que, durante su
vigencia pueda el concesionario, no solo obtener una utilidad
razonable sobre sus inversiones, sino que también recuperar el
importe de éstas por medio de las cuotas que pagan los usuarios por
¢l servicio. Este principio se encuentra plasmado en la Ley Orgénica
del Departamento del Distrito Federal en su articulo 27 fraccion I,
que dispone que:

“Las concesiones de servicios publicos
serdn por tiempo determinado, el plazo de
vigencia de las concesiones sera fijado por
el Departamento del Distrito Federal, en
forma tal, que durante ese lapso el
concesionario- amortice totalmente las
inversiones que deba hacer en razon
directa de dicho servicio." (29)
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Se considera que el principio doctrinal adoptado por la Ley
anterior es justo y apegado a la realidad, porque el concesionario
debe realizar una inversion econdmica considerable, la cual
necesariamente debe recuperar en el plazo sefialado.

4.5.6. Extincién dela Concesién

La doctrina juridica mexicana indica que las concesiones se
extinguen normalmente al vencimiento del plazo sefialado, sin
embargo, tratandose de esta causal hay excepciones a la regla,
porque existen casos en los cuales la concesion puede prorrogarse
hasta por plazos iguales a los que originalmente se otorgd, por
ejemplo, el articulo 29 de la Ley Orgdnica del Departamento del
Distrito Federal dispone que :

“..el plazo de las concesiones, que se
otorguen conforme a las disposiciones de
ésta Ley podrd ser promrogado por el
Presidente de Ia Republica a proposicién
del "jefe del Departamento del Distrito
Federal, siempre que a juicio del propio
Departamento, €l concesionario hubiese
cumplido en sus términos la concesién
respectiva y que el concedente no resuelva
suprimir o prestar directamente el servicio
publico de que se trata".(30).

El efecto mas importante que produce el cumplimiento del
plazo es la reversién, consistente en que una vez terminado, las
obras, instalaciones y los bienes dedicados a la explotacién pasan a
ser propiedad del Estado sin contraprestacién alguna. Al respecto la
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doctrina mexicana opina que la finalidad de la reversion es la de
asegurar la explotacion de los bienes y del servicio, ya sea a cargo de
la propia administracion o de un nuevo concesionario.(31). -

Ademas de la causal anterior se hace alusién a otras como la
rescision, caducidad, desaparicion de la finalidad o del bien objeto de
la concesidn, revocacion, rescate, renuncia, muerte y quicbra del
concesionario, y finalmente cualquier otra causa prevista en las leyes,
reglamentos, disposiciones administrativas o en la concesion, mismas
que hagan imposible o inconveniente su continuacién,

Rescision.- La rescision es una de las causas de extincion
anticipada que se define como:

" ... la facultad de una de las partes de un
contrato o convenio para darlo por
terminado si la otra parte incurre en el
incumplimiento de sus obligaciones". (32).

El autor Miguel Acosta Romero dice que s6lo operara esta
causa de terminacion en aquellos casos esporadicos en que ain se
celebran contratos concesion.

Caducidad.- 1a caducidad opera :

* ... cuando-el concesionario estd obligado
a cumplir ciertos requisitos establecidos en
la Ley, reglamento o en el acto concesion
dentro de un plazo determinado y no
cumple con ellos".(33).
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Por ejemplo, el articulo 28 de la Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal dispone que:

".la caducidad de las concesiones sera
declarada administrativamente por el
Presidente de la Repiblica a proposicién
del Jefe del Departamento del Dlsmto
Federal en los casos siguientes:

L- Porque se¢ interrumpa, en todo o en
parte el servicio publico prestado sin causa
justificada a juicio del Departamento del
Distrito Federal o sin previa autorizacién
por escrito del mismo;

IL.- Porque se ceda, hipoteque, enajene o
de cualquier manera se grave la concesion
o algunos de los derechos en ella
establecidos, o los bienes afectos al
servicio publico de que se trate, sin la
previa autorizacion por escrito  del
Departamento del Distrito Federal;

IIL- Porque se modifiquen o alteren
substancialmente la  naturaleza o
condiciones en que se opere el servicio, las
instalaciones o su ubicacién, sin previa -
aprobacion por escrite del Departamento
del Distrito Federal... ."(34)
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En la prictica legislativa es dificil establecer un criterio para
poder distinguir entre las causas de rescisién y las de caducidad. Con
relacién 2 lo anterior, la doctrina mexicana seflala que:

"..en realidad, la autoridad, tiene en sus
manos €l poder de sancién que le es
indispensable ~ para asegurar el
funcionamiento de los servicios publicos, y
entre las posibles sanciones por falta de
cumplimiento de las obligaciones del
concesionario estd  precisamente la
declaracién de caducidad de la concesion.
Aparte existe el poder de rescision que no
es sino un aspecto del poder de
modificacion unilateral del contrato. Su
fundamento es el interés publico que en un
momento dado puede no tener necesidad
de las prestaciones convenidas." (35)

Revocacién,- La Prictica administrativa de nuestro pais
considera como causa de revocacién de las concesiones la falta de
cumplimiento del concesionario a las obligaciones que le impone el
régimen juridico de la misma. (36). Sin embargo se considera que
esta situacion es mas técnica que la de presuponer que, se trata de
rescision, pues un acto administrativo como es la concesién no puede
ser rescindido sino mas bien revocado por la autoridad que le otorgd
en los supuestos de incumplimiento que prevén las leyes, los
reglamentos y el propio acto de la concesion,
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Rescate,- El rescate constituye una de las causas anticipadas
de extincion para las concesiones de servicios publicos, se define
como:

* ... una decision unilateral por la que el
concedente pone fin a la concesién de
servicios piblicos, antes de la fecha fijada
para su expiracion, sin que el
concesionario haya incurrido en una falta
que diera motivo para declarar la
caducidad". (37)

Tratandose de rescate, la Ley Orgénica del Departamento del
Distrito Federa! indica que las concesiones para la prestacion de los
servicios piblicos que otorgue el Presidente de la Repiblica a
proposicion del Jefe del Departamento del Distrito Federal se
sujetaran a las siguientes normas:

"El Departamento del Distrito Federal
podrd en los casos en que lo juzgue
conveniente para el interés pablico, revocar
unilateral y anticipadamente la concesion,
sin que exista motivo de caducidad, o
hecho grave del concesionario que dé lugar
a la rescision de la misma. Estd decision,
fundada y motivada debera ser notificada
personalmente al concesionario. Practicada
dicha notificacion el concedente asumird en
forma directa la prestacién del servicio
piblico y pagara al concesionario la
indemnizacion que corresponda..."(38)
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Como se puede observar, no hay incumplimiento imputable al
concesionario, por ello se considera que el rescate no es una sancién
sino una medida que toma la administracion publica concedente
cuando el interés publico asi lo exige, por ejemplo, la administracién
piiblica puede hacerlo unilateralmente con la finalidad de mejorar el
servicio mediante su explotacion directa o suprimirlo cuando fuese
inadecuado a las nuevas condiciones o circunstancias que hubieren
sobrevenido con posterioridad al otorgamiento de la concesién, y
como el concedente ha de quedarse con los bienes del concesionario
para seguir prestando el servicio por su cuenta, se ve en la necesidad
de pagarle una indemnizacion que cubra el dafio emergente y el lucro
cesante.

Renuncia del Concesionario.- La ley citada acepta la
posibilidad de que las concesiones se extingan por renuncia del
concesionario. Con relacion al punto en cuestion se esta de acuerdo
con la opinién del maestro Miguel Acosta Romero en el sentido de
que no puede haber una renuncia lisa y llana, sino que dependera
entre otros factores de la importancia del servicio piblico, o habra
otros supuestos en que la necesidad o el interés publico impongan la
conveniencia de que la administracion piblica no acepte la renuncia
mientras tanto no se asegure, o bien la transmision de la empresa a
terceros que presten el servicio, o bien que la propia administracién
se haga cargo de él.

Muerte del Concesionario.- Cuando muere el concesionario,
la concesion se extingue. Esto se justifica cuando la concesién se
otorga a personas fisicas; generalmente se otorga a personas morales,
quienes en dicho caso designan otro responsable.

112



Quiebra del concesionario.- La quicbra en la empresa que
presta el servicio o que explota los bienes puede traer también la
extincion de 1a concesion, se estima en estos casos que la autoridad
debe asegurar la continuidad de la misma, siempre y cuando se trate
de servicios o bienes de gran trascendencia para la colectividad,
finalmente encontramos que la concesion puede fenecer por cualquier
otra causa prevista en las leyes, reglamentos, disposiciones
administrativas o en la concesion, mismas que hagan imposible o
inconveniente su continuacién,

4.5.7. Procedimiento para la cancelacién de concesiones

El procedimiento de cancelacion de concesiones se resolvera
por las autoridades estatales o municipales, apegdndose
fundamentalmente a la iniciacién del procedimiento, bien sea de
oficio 0 a peticion de parte, la notificacién al concesionario del
procedimiento, perfodo probatorio, desahogo de pruebas,
dictaminacién de resolucitn y notificacién personal de la resolucion,

4.5.8. Sanciones

Las violaciones a las disposiciones legales que regulan las
concesiones y sus disposiciones reglamentarias se sancionan
principalmente a través de la multa, la suspension y la revocacidn de
la concesidn.

La multa se aplica en los casos de violacién a tarifas, violacion
a principios generales de servicio, a impedimentos para ser
concesionario, por ejecutar obras sin autorizacién y no iniciar la
prestacion del servicio o explotacion del bien en el plazo fijado.
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La suspensi6n de la concesion consiste en dejar sin efectos los
beneficios de la concesion por un periodo determinado, y sus causas
principales son: no prestar el servicio e instalaciones necesarias, no
otorgar parantias, violar las tarifas aprobadas y no cumplir los
horarios de servicio, entre otros.

La revocacién es la cancelacion total o parcial de los derechos
derivados de la concesién, sus causas principales son el
incumplimiento de condiciones, tarifas, obligaciones fiscales,
renovacion de equipo y obtener concesiones violando la ley por parte

. de los concesionarios.
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CAPITULO QUINTO

5. EL REGIMEN DE LA CONCESION |
A NIVEL MUNICIPAL

5.1, LOS SERVICIOS PUBLICOS M UNICIPALES

‘En el presente Capitulo se desarrolla el andlisis de la
concesién de los servicios piblicos municipales, las modalidades
previstas en la ley y que considero no han sido suficientemente
utilizadas en la prictica.

Dentro del andlisis del marco juridico desarrollado en el
Capitulo anterior de la concesion, se le define como un acto de
derecho piblico mediante el cual se faculta a los particulares para
prestar un servicio publico o para explotar, usar y aprovechar algunos
bienes del dominio del Estado, actividades que juridicamente pueden
manejar los particulares y que pueden ser otorgadas por la
Administracion Piblica Federal, Estatal y Municipal; por lo tanto los
municipios también pueden concesionar la explotacion, el uso o
aprovechamiento de algunos bienes de su patrimonio y la prestacién
de sus servicios piblicos.

Asi, en el presente capitulo, se hardn algunas reflexiones
precisamente sobre la concesién de servicios publicos a nivel de
municipios, para lo anterior, se tomd en consideracién que son



precisamente las ciudades medias las que cuentan con las
caracteristicas necesarias para implementar esta modalidad de la
concesion, ya que resulta obvio mencionar que en los casos en que
los municipios tienen caracteristicas que los ubican como rurales, la
demanda por parte de la sociedad civil no es tan urgente y no reviste
las mismas caracteristicas de especializacion como se da en los
municipios urbanos,

Las necesidades del servicio publico de recoleccion de basura,
no son en nada parecidas a las que enfrenta el municipio de
Guadalajara, Jalisco, que el municipio de Zeongolica, Veracruz, y
precisamente por ello, la respuesta gubernamental serd en todo
diferente.

Los servicios publicos municipales, se definen como:

"..la actividad organizada que efecttian los
ayuntamientos para satisfacer en forma
continua, uniforme, regular y permanente
las necesidades colectivas de la poblacion
del municipio, fundamentando esa
actividad en leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas que regulan
su prestacion."(1)

Los servicios puablicos municipales juegan un papel
importante, trascendente y valioso en las funciones que desempeita el
ayuntamiento, pues a través de ellos se refleja la buena o mala
marcha de la administracién respondiendo a las demandas planteadas
por la comunidad para mejorar sus condiciones de vida, razén por Ia
cual se estima recomendable que las autoridades promuevan el
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establecimiento de servicios piiblicos en el territorio municipal. Su

- prestacion como responsabilidad del ayuntamiento, se encuentra
sefialada en las siguientes disposiciones juridicas: Constitucién
Politica Federal; Constitucion Politica Local; Ley Orgdnica
Municipal; Reglamentacion Municipal de la prestacién de los
servicios publicos y, desde luego, en el Bando de Policia y Buen
Gobierno.

E! articulo 115 fraccidn III de la Constitucion Politica Federal
seiiala que:

"Los municipios, con el concurso de los
Estados cuando asf fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendrdn a su cargo los
siguientes servicios pablicos:

A).- Agua Potable y Alcantarillado

B).- Alumbrado Piblico

C).- Limpia

D).- Mercados y Centrales de Abasto
E).- Panteones

F).- Rastros

G).- Calles, Parques y Jardines

H).- Seguridad Publica y Transito, e
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I)- Los demas que las Legislaturas
Locales determinen segin las

condiciones territoriales y
socioecondmicas de los municipios,
asf como su capacidad

administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo Estado,
previo acuerdo entre sus ayuntamientos y
con sujecion a la Ley podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion
de los servicios piblicos que les
corresponda. "(2)

En el texto del articulo anterior se indican de manera
enunciativa los servicios piblicos que estdn a cargo del gobierno
municipal, mismos que se encuentran sefialados también en las leyes
organicas municipales de las entidades federativas en los
Reglamentos Municipales y en los Bando de Policla y Buen
Gobierno. Esto no significa que sean los Gnicos servicios que el
ayuntamiento debe tener a su cargo, pero si son los que deben
atender prioritariamente en un centro de poblacién, por eso procede
advertir que la determinaci6n de los servicios piblicos contenida en
el texto constitucional es enunciativa mas no limitativa, ya que el
propio articulo faculta a los municipios para hacerse cargo de
aquellos servicios publicos que determinen las Legislaturas Locales,
segin sus condiciones territoriales y socioecondmicas, asi como su
capacidad administrativa y financiera.
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Posteriormente se establece la posibilidad de que los
municipios de un mismo Estado se coordinen y asocien para la més
eficaz prestacién de los servicios publicos que les corresponden,
mediante acuerdos entre sus respectivas autoridades y con apego
estricto a la ley local.

En la préctica, la prestacion cotidiana de los Servicios Piblicos
Municipales, implica una ardua tarea para los ayuntamientos en
general, que la implementacion de los mismos va a estar dada en
funcion de los elementos y recursos con los que cuente cada
musicipio.

Los elementos necesarios para la prestacion adecuada y
oportuna de un servicio piblico, son: un 6rgano administrativo
responsable; personal competente; equipo; maquinaria; herramientas
¥y recursos financieros, Con relacion a éstos se puede comentar que,
por ejemplo, en la Entidad Veracruzana son pocos los municipios
que cuentan con los elementos y recursos necesarios para la
prestacion adecuada de los servicios publicos, ya que la gran mayoria
carece de los mds elementales; sin embargo, para contar con una
amplia gama de altemativas que se ajusten a las necesidades
particulares de los ayuntamientos, las Constituciones Estatales y las
Leyes Orgdnicas Municipales prevén las posibles formas de
administracion de los servicios pitblicos municipales, entre ellas se
encuentran las siguientes;

A).- Administracion Publica
B).- Convenio Estado-Municipio

C)- Asociacion Municipal
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D).- Concesion de Servicios Publicos Municipales

A continuacién, brevemente abordamos cada caso en
particular;

5.1.1. La Administracién Directa

La Administracién Directa se da cuando el ayuntamiento se
responsabiliza totalmente de la prestacién de los servicios piblicos
que incluye desde luego, su operacion, mantenimiento y explotacion,
delegando  la responsabilidad en la unidad especifica de la
administracion municipal, llamese direccion, departamento u oficina
de servicios publicos, su grado de complejidad varia en funcion de la
capacidad financiera y administrativa, asi como también de las
necesidades reales de los municipios.

Tratandose de los urbanos o metropolitanos, pueden existir
unidades encargadas de determinados servicios, por ejemplo,
mercados, panteones, rastros, agua potable, etc, Las unidades
administrativas de servicios publicos se crean por acuerdo de
cabildo y dependen directamente del Presidente Municipal , forman
parte de la estructura orginica de la administracién, el titular de
dicha unidad es nombrado por el propio Presidente Municipal y
opera con el personal, recursos financieros y materiales que se le
asignen por la via del presupuesto de egresos que anualmente
aprueba el ayuntamiento.

La prestacion directa por parte del ayuntamiento implica la

necesidad de cubrir los gastos que ocasione la operacion de los
servicios publicos, por ello es conveniente que para tener un mayor
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margen de parantia en 'su prestacion, sin afectar la capacidad
financiera del municipio y absorber la total responsabilidad de prestar
los servicios publicos de acuerdo a los requerimientos de la
comunidad, es conveniente que las autoridades municipales realicen
una priorizacién o jerarquizacion de los servicios publicos para
identificar y seleccionar aquellos que la poblacién necesita con mas
urgencia,

5.1.2. El convenio entre Estado y mdnicipi‘o

El convenio es un mecanismo administrativo en virtud del cual
el municipio se coordina con ¢! Estado a fin de transferir total o
parcialmente la prestacion de un servicio poblico que por
insuficiencia de recursos financieros, técnicos y humanos le resulta
dificil atender en forma directa,

La posibilidad de celebrar convenios de coordinacién Estado-
Maunicipio tiene una base constitucional tanto a nivel federal como
estatal, En el ambito federal la fraccion VI del articulo 116
constitucional establece que:

"La Federacién y los Estados en los
términos de la Ley, podran convenir la
asuncion por parte de éstos del ejercicio
de sus funciones, la ejecucion y operacion
de obras y la prestacién de servicios
publicos, cuando ¢l desarrollo econdmico y
social lo haga necesario.

"Los Estados estarin facultados para
celebrar esos convenios con  sus
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municipios, a efecto de que éstos asuman
la prestacion de los servicios o la atencion
de las funciones a las que se refiere el
parrafo anterior."

En el dmbito estatal, por lo general las constituciones
respectivas sustentan, en términos semejantes, la coordinacién para
la prestacion de los servicios publicos entre el Estado y sus
Municipios, en una parte especifica de las bases constitucionales del
municipio. Por su parte el articulo 105 de la referida Ley Organica
Municipal, faculta a los municipios para celebrar previa aprobacion
de la Legislatura o la Diputacién permanente, convenios para
coordinar acciones especificas en materia de servicios piiblicos, los
cuales pueden celebrarse con el Estado, con la Federacién y con las
personas fisicas y morales.

5.1.3. La Asociacién Municipal

Consiste en la unién de dos o mas municipios para la
prestacion de algin servicio piblico. Su propdsito es lograr que los
Ayuntamientos, previo acuerdo de cabildo y con base en las leyes
locales, concierten esfuerzos y se coordinen para conseguir una
eficaz prestacién de los servicios piblicos municipales, en centros de
poblacion vecinos, pero pertenecientes a municipios distintos.

Esta forma de prestacion de los servicios publicos municipales
debe obedecer a las necesidades de equilibrio regional y al
aprovechamiento  comun de los recursos naturales de la region,
puesto que en ocasiones las necesidades de las comunidades pueden
sobrepasar la capacidad de infraestructura urbana de los centros de
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poblacién y Ia capacidad financiera o técnicé de los gobiernos
municipales.

La asociacién municipal tiene una base constitucional, tanto en
el ambito federal como en el estatal, condiciondndola a un acuerdo
entre Ayuntamientos y también encuentra su fundamento en el
articulo 105 de la Ley Orgdnica Municipal del Estado de Veracruz.

5.1.4. La concesion de los Servicios Piblicos Municipales

La concesién de los Servicios Piblicos Municipales puede
definirse como;

".un acto administrativo por el cual la
autoridad municipal concede a un particular,
la administracién , manejo y prestacion de
un servicio publico con el objeto de
satisfacer en forma continua, uniformne,
regular y  permanente, necesidades
colectivas" (3)

En esta forma de prestacion, el particular o concesionario,
asume la responsabilidad de prestar temporalmente el servicio
piiblico por su cuenta y riesgo remunerdndose con los ingresos que
percibe de los wsuarios del servicio concesionado, sin embargo,
como la administracion y prestacion de éstos corresponde
originalmente a la administracién concedente, ésta se reserva en todo
momento sus poderes de intervencion y de control, para evitar que la
poblacion se vea afectada por la falta de los servicios o su
inadecuada prestacién.

125



5.2, CONSIDERACIONES FINALES: LA CRISIS ECONOMICA DE LOS
GOBIERNOS Y LA NECESIDAD DE UTILIZAR LA
COLABORACION DEL SECTOR PRIVADO EN LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS; LA REVALORACION DEL
MUNICEPIO.

Durante varias décadas del presente siglo prevalecié en
diversas latitudes el modelo del "Estado benefactor" para la
atencidn de las necesidades de la sociedad, de esta forma la
prestacién de bienes y servicios y la oferta de empleos por parte
del Estado fue incrementdndose hasta llegar a una dindmica de
agotamiento. En México se fueron creando un gran mimero de
empresas paraestatales, llegando hasta la cantidad de 1,155
entidades a principios de 1982, cuando estall6 la crisis econémica
del pafs y se inici6 un proceso paulatino de desmantefamiento del
sector paraestatal, el cual liegd a su climax con el gobierno actual.

Ef mecanismo utilizado fue el de la privatizaci6n, o sea, la
venta a los particulares de los bienes de las empresas propiedad de
la Naci6n mediante el proceso de "desincorporacién”.

La politica asf instrumentada parte del dogma de que el
Gobierno es cominmente mal administrador y ello representa una
carga econémica para el pafs, de que la economfa de libre mercado
es la solucion para un mayor desarrollo econdémico (que no
necesariamente el mds justo para los intereses legitimos de las
mayorfas), y que al desembarazarse el propio Gobierno de las
citadas empresas podrd hacer un uso mds eficiente y racional de
los recursos priblicos.
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Dada la politica privatizadora impuisada por el nivel federal,
tanto los gobiernos estatales como los municipales que han
alcanzado mayor desarrollo econémico, han iniciado el proceso de
privatizacién de los servicios piblicos, a través de la concesién o
la coinversidén con la iniciativa privada.

Tal circunstancia obedece, segin se vio con anterioridad, a
la escasez de recursos en el dmbito municipal y a la creciente
demanda de servicios publicos, situaciones que plantean la
necesidad de disminuir los costos de los servicios, darles mayor
cobertura y, ocasionalmente, alcanzar mayor eficiencia en manos
de los particulares (Donahue, John, citado por Alejandro Herrera
Macfas, op. cit., pdg. 127).

Sea como fuere, si se opta por la privatizacién del servicio,
el municipio deberd obtener un ahorro en sus finanzas para poder
destinarlo a otros rubros de trascendencia social, lo cual en teorfa
debe beneficiar a su comunidad, pues es claro que deben
priorizarse las necesidades sociales y no gastar los escasos
recursos en obras suntuarias de nulo beneficio para los sectores
mds marginados.

La problemdtica municipal en materia de servicios piblicos,
resulta mids o menos similar en toda la Repiiblica, asi nos
encontramos con carencias e improvisaciones, con imposicién de
autoridades municipales ajenas al sentir de la comunidad a la que
deben servir, el crecimiento de las zonas urbanas mediante
asentamientos irregulares que no cuentan con la infraestructura
minima indispensable para la implementacién adecuada y efectiva
de elecirificacidén, recoleccién de basura, mercados y centros de
abasto, escuelas, centros de salud, entre otros.
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Al iniciar el afio de 1994, México amaneci6 a una realidad
que oficialmente se trataba de minimizar: marginaci6n,
insalubridad; desempleo; caciquismo; desviacién de recursos
oficiales; abuso del poder y prepotencia de malos servidores
publicos, que propiciaron, al lado de la llamada Teologfa de la
Liberacién, un cambio en Iz historia del México contempordneo
que ha obligado a entender de una manera diferente el momento
histérico que nos ha tocado vivir.

La institucién municipal requiere con wurgencia ser
fortalecida, la problemdtica que se enfrenta en cuatro municipios
de Chiapas se debe finalmente a que la sociedad civil ha rebasado a
sus autoridades municipales. Es necesario el asesoramiento
técnico, el respaldo financiero, la reorientacién del gasto federal
para atender los planteamientos de obra ptblica municipal,
respetar la voluntad ciudadana que seiiale la prioridad de las obras
publicas; que la ciudadanfa exija y participe entusiasta y
responsablemente para hacer eficientes los servicios piblicos
municipales.

E! Municipio Libre es como institucién la firme alternativa
que requiere y merece el apoyo y comprensidn de los mexicanos,

Tomando en cuenta la capacidad para prestar los servicios
piblicos se puede decir que actualmente existen dos clases de
municipios, los que carecen de los recursos suficientes para la
prestacién adecuada de los servicios y los que cuentan con ellos;
en los primeros no sélo la falta de recursos sino también la falta de
servicios es uno de los principales problemas, mientras que en los
segundos, algunos factores como el indice elevado de poblacién
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han ocasionado que los existentes sean insuficientes para satisfacer
las necesidades de la poblacién, esta situacién se manifiesta en
algunos municipios donde actualmente resulta deficiente la
prestacién de servicios como el de limpia, rastros y mercados.

Como se establecié anteriormente, son varias fas
modalidades que los ayuntamientos pueden adoptar para asegurar
la prestacién continua, adecuada y equitativa de los servicios
puiblicos, con ello se pretende que la carencia de recursos no sea
una limitante para su prestacién, pues con frecuencia sucede que
los gobiernos municipales tienen la buena intencién de ofrecer los
servicios publicos, sin embargo, no cuentan con los suficientes
recursos para ello.

Tomando en cuenta las condiciones sociales, econémicas y
politicas por las que atraviesa actualmente nuestro pafs se piensa
que la concesi6n se presenta para los municipios como una buena
opcidén para la prestacién de algunos servicios pablicos, que son
necesarios y que no alcanzan a cubrir con el presupuesto asignado.

Septin el autor Manuel Marfa Dlez las ventajas del sistema
de concesién pueden concretarse en los siguientes términos;

1.- Desde el punto de vista econ6mico
financiero es un modo eficaz de
organizar los servicios piblicos
utilizando capitales privados, con lo
que se evitan erogaciones del erario
piblico,
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2.- PBn su caso, se asegura la mids
pronta ejecucién de las obras y por
lo tanto del funcionamiento del
servicio.

3.- Si se aplica el régimen de
reversién, al extinguirse el término
de la concesién todos los bienes se
incorporan al patrimonio  del
Estado.

De conformidad con las leves orgdnicas municipales, los
Ayuntamientos pueden concesionar la prestacién de algunos de sus
servicios piblicos municipales, sin embargo, en la prictica son
contados los municipios que han utilizado esta modalidad. Un
factor que puede ser determinante es la falta de informaci6n, ya
que efectivamente no se tiene un conocimiento amplio, no sélo de
la concesién, sino de algunas de las formas de administracién de
los servicios piblicos mencionadas con anterioridad: la
Administracién Directa; el Convenio Estado-Municipio, y la
Asociacién Municipal.

Con base en los datos, criterios y doctrina expuestos a lo
largo de este trabajo, me permito destacar las siguientes
consideraciones:

A).- 3i para efectos doctrinarios puede ser
vélido el enfoque del municipio como
parte de un proceso descentralizador, es
conveniente enfatizar su papel como
célula bdsica de nuestra estructura
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B).-

C).-

D).-

politica, pues si sus cimientos no estdn
sélidos y fuertes, las superestructuras
terminan por sufrir las consecuencias del
descuido de los municipios.

La planeacién del desarrollo nacional sélo
podré realizarse de manera equitativa, si
es capaz de avanzar rdpidamente en el
andlisis e integracién de la tipologfa
municipal, para ofrecer  soluciones
integrales, distintas y apegadas a nuestro
abanico de comunidades sociales.

El saneamiento financiero del municipio
s6lo puede basarse en una distribucién
justa del ingreso nacional, pues dada la
heterogeneidad de los municipios, no
basta la enumeracién de sus fuentes de
ingresos, ya que &stos deben ser
suficientes, como rezaba el proyecto
original del articulo 115 Constitucional.
Mds que una larga lista de fuentes,
importa la cantidad de recursos que
aporten éstas.

Los gobiernos estatales deben asumir su
papel como promotores justos del
desarrollo  municipal, sin establecer
discriminacién o  adoptar  actitudes
revanchistas hacia los municipios que
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tienen gobiernos de oposicibn o "son
conflictivos”.

E).- Los propios gobiernos deben impulsar la
capacitacion de los servidores puiblicos
municipales para hacerlos mds eficientes
en la administracidn y control de sus
ingresos y egresos, en el conocimiento de
las formas alternas para manejar los
servicios piblicos a su cargo, en buscar la
asociacién y apoyo con sus similares
regionales, entre otros aspectos.

F).- Es conveniente que las legislaturas locales
doten a las leyes orgdnicas municipales
con las bases suficientes para el
otorgamiento imparcial y transparente de
las concesiones de servicios piiblicos,
situacién que no se observa en todas las
entidades federativas.

NOTAS DEL CAPITULO QUINTO

(1).- MEL_MUNICIPIO MEXICANO" - edit. C. N. E. M., Secretaria de
Gobierno.- México, 1987.- No. 2.- p. 344

(2).- YConstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos".- articulo

) 113.

(3)- MFORTALECIMIENTQO Y DESARROLLO__MUNICIPAL" -
Revista edit. por 1a S.P.P. - No. 19, Ao 2.- México, Nov., 1984.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Del andlisis realizado sobre el origen y desarrollo del
municipio, se puede concluir que fué durante la expansion del Imperio
Romano en la época de la Republica, cuando el municipio alcanza gran
relieve como una comunidad de vida y como régimen politico-
administrativo. Fue asi que la fuerza del poder romano aumentd
incalculadamente debido a la amplitud concedida a la libertad local,
apoyada en un vasto sistema de autogobierno civico. Mientras se mantuvo
la libertad municipal florecio el Imperio, y cuando el despotismo domind
las municipalidades, la decadencia de la gran estructura imperial se
consumi6 de manera fatal y rapida.

SEGUNDA.- El municipio se implantd en la Nueva Espafia durante la
época de la Colonia, como reflejo de la tradicidn juridica espafiola y para
permitir a Herndn Cortés independizarse del Gobernador de Cuba.

- TERCERA.- El régimen municipal se fue difundiendo de manera

paulatina bajo las leyes y ordenanzas espaiiolas hasta el reinado de Felipe
II. En 1767 se dictan diversas reformas que provocan la decadencia del
municipio, debido fundamentalmente a la carencia de organizacién de los
Cabildos y a la supresion de la autonomia hacendaria municipal.
Posteriommente se dicta la "Ordenanza de Intendentes" que suprimio
totalmente la autonomia municipal, al intervenir las autoridades estatales
en las funciones de! Cabildo.



CUARTA.- En el Meéxico Independiente se expiden diversas
disposiciones en las constituciones de los afios 1812, 1824 y 1836, asi
como, en el Plan de Tacuba de 1842, que van delineando el perfil del
Muricipio como célula basica de la estructura politica del pais.

El Decreto de Venustiano Carranza de 1914 que adicioné al Plan de
Guadalupe, considero al Municipio como la base de la division territorial y
organizacion politica del Estado.

Finalmente, e! Constituyente de 1917 consagré al Municipio Libre en el
articulo 115 de la Carta Magna.

QUINTA.- En 1983 el presidente Miguel de la Madrid promovié una de
las reformas mas importantes al Art. 115 Constitucional, introduciendo el
principio de la sepuridad juridica en el ejercicio de las funciones
municipales y se estableciendo como regla general el principio de
representacion proporcional en la integracion de los ayuntamientos con
independencia del nimero de habitantes de los municipios.

Otro aspecto importante fue el de otorgar a los municipios la facultad
administrativa de emitir sus reglamentos, Mencion especial merece la
reforma a la fraccién IIT que seiiala por primera vez de manera enunciativa
los servicios piblicos que estdn a cargo de los municipios y establece las
bases para determinar unaz tipologia municipal y la coordinacion
intermunicipal.

SEXTA.- Aln cuando los principios plasmados en la reforma al articulo
115 Constitucional del afio 1983 constituyeron un importante avance, la
experiencia ha demostrado que resulta insuficiente para resolver los
problemas del municipio, en razén de la heterogeneidad de su tipologfa.
Por tal motivo es apremiante redoblar los esfuerzos para que a nivel
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estatal, se determinen los criterios regionales, segin las especiales
caracteristicas y necesidades de los municipios, y los programas de
desarrollo econdmico y social se enfoquen a la atencidon de las
necesidades y demandas legitimas de las comunidades.

SEPTIMA.- El crecimiento econémico de nuestro pais se ha logrado
gracias al trabajo de todos los sectores sociales del pais; sin embargo,
estdn a la vista de todos los resultados de una politica nacional que ha
colocado a Meéxico entre los paises de Latinoamérica que han
emprobecide mdas al sector rural, excepcion hecha de los caciques y
grandes terratenientes.

OCTAVA.- En tanto se avanza en la aplicacion de politicas y estrategias
para adecuar la programacion del desarrollo econémico y social de los
municipios a su realidad regional, se deben de establecer programas
regulares de capacitacion a los municipios mas necesitados sobre
captacion y administracion de recursos, control de gestion y opciones para
la prestacion de servicios publicos.

NOVENA.- Dada la escasez generalizada de recursos, es indispensable
que los municipios establezcan la jerarquizacion de sus necesidades y
hagan, con el apoyo de los gobiernos estatales, los estudios técnicos,
juridicos y financieros para entregar a los particulares, mediante
concesion, la prestacion de servicios puablicos a fin de incrementar la
eficiencia de estos y tener margen de accién para solventar los programas
a cargo de los propios municipios.

DECIMA.- Es conveniente que en todas las leyes orgdnicas municipales
y los reglamentos respectivos se incluyan disposiciones para que mediante
la congesion de servicios pubicos, los municipios aligeren sus finanzas y
cargas burocriticas, pero mediante procedimientos que garanticen la
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imparcialidad en su otorgamiento, la capacidad técnica y financiera del
concesionario y fa supervision en la prestacion del servicio, como minimo.

DECIMAPRIMERA,- Es necesario que las autoridades estatales y
municipales apliquen de manera efectiva los instrumentos previstos en las
leyes orginicas municipales, o en su defecto, los establezcan, con el
proposito de que los procesos de seleccion y adjudicacién de concesiones,
respondan a criterios de transparencia y honestidad, y que la prestacion de
los servicios correspondientes, satisfaga cualitativa y cuantitativamente las
necesidades colectivas.

DECIMASEGUNDA.- Las autoridades locales deberdn mantener
estrecho contacto con los prestadores del servicio, ya sea a través de
Comisiones establecidas al efecto que ya estin previstas en algunas Leyes
Organicas Municipales, o mediante las instancias que al efecto determine;
a fin de establecer una permanente evaluacion del servicio prestado y en
su caso, determinar medidas preventivas o correctivas.
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