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Presente

Me es muy grato saludarle y de paso informar a.
usted la tesis gue para optar al grado de Doctor en Derecho
presénta el Lic. Manuel Afiorve Bafios, con el tipulo "Hacia
la eficiencia en la brestacién de Servicios Piblicos

Municipales: Una propuesta"

En mi calidad de asesor de la misma, he seguido de
cerca esta investigacid®dn gue conjuga un esfuerzo académico
decoroso con una praxis funcionaria de Afiorve Béﬁcs,
- perfilandola como una aportacién al estudio de un derecho
municipal gue hace esfuerzos por emerger del centralismo

presidencialista gue nos ahoga.

En efecto, la tesis cubre cinco capitulos que
responden a las conjeturas de sus hipdtesis de trabajos

enunciados en la Introduccidn. -

Asi el capitulo primero, concentra los elementos

tedrico-conceptuales -del municipio histérico y actual ae
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México, resaltando sus caracteristicas de autarguia,

autonomia y descentralizacién.

El capituloe segundo, describe Y analiza los
fundamentos constitucionales del Municipio Libre de México,
haciendo un seguimiento histdrico que culmina con las
reformas de 1983, proponiendo de paso un nuevo organigramé

para el funcionamiento Municipal.

Por - su parte el capitulo tercero se. enfoca en

analizar los servicios puUblicos municipales inscritos en el

concepto amplio de Servicio publico y acotados a las Areas

especificas qué todo“municipio debe atender en funcidn de

sus recursos Yy estructura territorial y humana.

E1l capitulo cuarto describe Y analiza los
" servicios municipales de agua potable y alcantarillado a
nivel nacional, servicios prioritarios para las regiones
marginadas y que exigen la presencia del mupicipio, pese a

los afanes privatizadores gue campean en nuestros dias.

El capitulo guinto, verdadero estudio de caso, se
centra en un anadlisis de Servicios Publicos Municipales de
Agua Potable y Alcantarillado en el Municipio de Acapulco de
JuArez, Guerrero, en_ donde el autor plantea una propuesta

concreta para eficientarlos: La mezcla de recursos.
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Las conclusiones est&n en relacisén a las hipétesis

enunciadas; las técnicas de investigacidn son las adecuadas
Y el lenguaje, si bien, por espacios se hace denso y poco
ideas principales del

claro, logra comunicar las

sustentante.
En mérito de las consideraciones previas, a juicio

la tesis cumple ampliamente 1los reguisitos

del suscrito,
lo gue amerita ser

metodoldgicos de forma y fondo por

sometida a la defensa de rigor ante el Sinodo que al efecto
se designe. ' o
Sin otro particular,

Dr. Jorge Witker V. 4:f:>

le saluda atentamente
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INTRODUCCION

Los procesos de globalizacién, privatizacion y desregulacion de las

economias contemporaneas plantean al poder publico arduos y complejos
problemas.

Los estados nacionales se subordinan a las decisiones de mercado. y el
capital financiero y bursatil internacional, redefine el qué producir. céomo
producir y para quién producir.

En este escenario. las tareas del poder publico entran a una revision
cualitativa y cuantitativa. El saneamiento de las finanzas publicas y la
disciplina del gasto publico, elevados a categorias miticas por el
pensamiento neoliberal en boga. cuestionan la presencia publica

globalmente y postulan una privatizacion acelerada de los servicios
publicos en todos los ambitos.

La globalizacién e internacionalizacion de la sociedad contemporanea
impactan los estados nacionales y las comunidades humanas diluyen
lealtades y adscripciones territoriales en funcién de  consumos
estandarizados y de empresas trasnacionales hegemodnicas en el campo de
los servicios y la mercadotecnia internacional.

El municipio. como organismo rector de comunidades, partlcipa. de la
erosion del poder del estado, aunque su naturaleza e imagen estan
inmersos en territorios e individuos cercanos y especificos. En efecto, el

municipio es un sujeto dinamico y responsable artifice auténtico de una
comunidad.

El municipio como acotamiento del poder publico puede visualizarse en
tres vertientes:

A) Constitucionalmente, a fin de que se le otorguen mayores garantias:

como gobierno de una comunidad territorial. base de la organizaciéon del
estado;

B) Jurisdiccionalmente. a fin de fortalecer sus derechos de defensa ante
actos de otras autoridades que le afecten; y

C).Administrativamente, con objeto de deslindar fronteras de actuacion e

injerencia de los diversos niveles de gobierno para cumplir con las
demandas colectivas de servicios.

En estas tres vertientes, como es lo6gico, se busca el fortalecimiento de las
practicas democraticas en las relaciones intergubernamentales.



La presente tesis que hemos titulado “Hacia la eficiencia en la prestacion
de los servicios publicos municipales: una propuesta”, identifica la
problemiatica que se presenta dentro de la estructura territorial para la
administracién de las ciudades, tocando los principales aspectos que
inciden en forma multideterminada como son: las delimitaciones juridico-
territoriales de la Republica Mexicana en sus tres niveles (federal, estatal
y municipal); los marcos legales establecidos para orient~r el desarrollo
urbano-regional. El origen y la caracterizacion de los servicios publicos
munictpales ‘de agua potable y alcantarillado, asi como los marcos
juridicos de regulacion. Las caracteristicas de estos servicios publicos en la
mayoria de las ciudades de nuestro pais, las formmas de operacion y
administracion de los organismos publicos y privados, y una particular
atencion y analisis de la mezcla de recursos federales actuales para la
introduccién o ampliaciéon de los servicios publicos municipales mas
indispensables como son el agua potable y el alcantarillado.

En efecto. la ideologia liberal en auge y la tendencia a la privatizacion en
casi todas las actividades productivas, ha conducido al extremo de querer
dejar a la empresa privada la operacion de estos servicios publicos,
haciendo caso omiso de las bajas condiciones econdémicas de los estratos
sociales empobrecidos de las ciudades y sobreponiendo la rentabilidad
econémica sobre la rentabilidad social., o la tendencia de una falsa
descentralizacion que limita el desarrollo de estos servicios. Con lo que nos
formulariamos las siguientes preguntas: .

JHasta donde podra el neoliberalismo incidir en los ambitos de las
necesidades de la sociedad, sin provocar convulsiones sociales que
pongan en riesgo el sistema politico-social en general?.

sCual es el papel de la empresa privada en la administracion de los
servicios publicos municipales de agua potable y alcantarillado, reservados
todavia hasta ahora casi en su totalidad al estado. debido a la condicion
sine qua non para otorgar minimamente los bienes necesarios a los grupos
mayoritarios? .

¢Cuales deben ser los marcos juridicos de regulacién para mantener un
crecimiento armoénico en las ciudades, proveer de los servicios de agua
potable y alcantarillado a sus habitantes y preservar la estabilidad social?

Cual es la situacion actual del municipio de "Acapulco de Juarez,
Guerrero, en la problermatica de ésta nueva soctiedad urbanizada?, scéomo
se formularia una propuesta para la mezcla de recursos en la prestacion
del servicio publico de agua potable y alcantarillado mas congruente con
el municipio libre ?,

11



Por lo anterior se plantea como hipétesis de trabajo ccntral lo siguiente:

- Ante la globalizacién contemporanea y la disminuciéon de la presencia de
los estados nacionales, el individuo recupera libertad y autonomia, en tal
contexto relaciona su existencia diaria a problemas elementales de:
habitaciéon, agua. educacién, salud. recreaciéon y calidad de vida. El
municipio. redimensiona su presencia y constituye, tal vez, el unico nucleo
de lealtad nacional con lo cual sistemas democraticos se vicualizan en
términos mas humanos que juridico politicos.

- El marco juridico que ha venido regulando. tanto el fenémeno del
crecimiento urbano como la prestacion de los servicios publicos
municipales, no ha estado acorde con las caracteristicas del proceso de
urbanizaciéon en México.

- La unidad administrativa municipal en México todavia no ha logrado una
auténtica autonomia a pesar de los diversos intentos por otorgarsela a
plenitud debido a las limitadas reformas, aplicadas de mamnera acorde a la
magnitud de los problemas actuales

- La administracion de la mayoria de los municipios en nuestro pais se
encuentran en una situacién critica. tanto por la estructura juridica en

cuanto a sus funciones y derechos como a sus atribuciones para la
captacién de ingresos.

- La eficiencia de los servicios publicos municipales de agua potable y
alcantarillado. en el municipio de Acapulco de Juarez, se vera
obstaculizada, si con los programas federales en ciudades urbanas
(APAZU) no son aplicadas nuevas formas de mezcla de recursos,
congruentes con la realidad social en que se vive.

Para confirmar dichas hipétesis, la tesis cubre cinco capitulos:

En efecto. el capitulo primero se centra en tipificar al municipio como
célula basica de la estructura del poder publico, a la luz de una teoria
conceptual.

Por su parte, el capitulo segundo incursiona por los fundamentos
constitucionales del municipio en México. destacando la reforma del
articulo 115 constitucional.

El capitulo tercero describe y analiza los servicios publicos municipales
entre los que destacan el de agua potable y alcantarillado. servicios éstos
que no interesan al sector privado y que inevitablemente se inscriben en-
necesidades publicas que soélo pueden ser atendidas con eficiencia y
responsabihdad por el municipio.
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Acto seguido, el capitulo cuarto se aboca a estudiar el marco juridico de
los serviclos de agua potable y alcantarillado. su ejecucién e
implementacién a nivel nacional., identificindose su complejidad y
problematica al respecto.

Finalmente, el capitulo quinto describe y analiza la regulacion juridico-
administrativa de la prestacion de los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado en el municipio de Acapulco de Juarez, estado de guerrero.
evaluando su funcionamiento y planteando una propuesta para
eficientarlo.
Las técnicas de investigacion utilizadas para la comprobacion de las
hipétesis, en la presente tesis, han sido de tipo document«al.

La bibliografia utilizada es la mas actual en el medio y las fuentes

estadisticas y documentales las he obtenido del propio municipio de
Acapulco en donde he fungido como sindico municipal de 1993 a 1996.

Manuel Afiorve Bafios

México, D.F.. octubre de 19986.



Capitulo Primero

EL MUNICIPIO COMO CELULA PRIMARIA Y FUNDAMENTAL
DE LA ESTRUCTURA NACIONAL

1.- Antecedentes, elementos y concepto de municipio.

1.1.- Origenes

La palabra Municipio es de origen romano, etimolégicamente derivado del vocablo
latino rmunicipium, con raices en munis=carga y civitas=ctudad. que en sentido

figurado significa "el trabajo de la ciudad".

Heéctor Vazquez seriala que, segun las fuentes latinas la palabra municipium
tiene un triple significado: 1) La poblacién fortificada. 2) El cargo de autoridad
que se posee dentro de dicha poblacién, y. 3) Los habitantes de las mismas

poblaciones ().

Es la cultura griega. a través de la polis o ciudad-estado, donde encontramos la
primera asociaciéon humana de caracter politico dotado de verdadera autonomia,
entendida ésta como la capacidad o facultad de dirigirse por si misma con plena
autarquia. manifestada por su autosuficiencia politica y econdémica. cuya
poblacion se conformaba con tres categorias politicas, con diferencias
éxclusivamente derivadas del disfrute de libertad: los esclavos que por carecer de
ella no se consideraban como personas, aunque tampoco como cosas. a la
manera romana, sino parte necesaria de la poblacion; la segunda se integraba
por los metecos o extranjeros. quienes gozaban de total libertad pero carentes de
derechos politicos -derechos de la polis- y por ultimo, los ciudadanos que en
orden a su plena libertad y disfrute de derechos, podian elegir y ser elegidos. pero
tnicamente en su demos de origen.

De este concepto partia el principio de igualdad de todos. pero dentro de su
categoria. Existia. ademas. otra division de caracter social: los plebeyos y los
dorios o aristocratas a los que se sumaban otra capa. la de los ilotas de
Lacedemonia. casi esclavos pero con ciertos derechos. Quiza sea de esta
conicepcion de la polis, de donde haya surgido la primera idea de una
municipalidad. Por sus caracteristicas de comunidad urbana, con unidad politica
de regular tamarno geogrifico y poblacional, creada por una unidad mayor. o un
estado propiamente dicho, que le doté de cierta autoridad por medio de un
ayuntarniento o cuerpo politico a cuyo cargo quedo la adminlstraclon de dicho

ambito espacial.

("} VAZQUEZ. HECTOR. *EL NUEVO MUNICIPIO MEXICANC'. S.E.P. MEXICO, 1988. PAG. 40.



Por su parte, Roma aporta la creacion de cuerpos edilicios y trata de perfeccionar
la incipiente organizaciéon municipal. al otorgar al edil responsabilidades para
gobernar la ciudad y asi poder juzgarlo administrattvamente.

Ello se inicia con la compilacion de leyes sobre el mismo tema, y logra una
evolucion municipalista que se consolida, paulatinamente, mediante nuevas
aportaciones. Se lo enriquecen, al propio ttempo de que se crean las bases del
ayuntamiento, al dar nacimiento a los famosos ediles, quienes ademas de ser
funcionarios con jurisdiccion administrativa contaban con mando de policia.

Con esas caracteristicas, cormno fundamento de la organizacién romana. las
colonias o prefecturas reciben el nombre de Municiptos.

Al referirse al Municipio histérico, la doctrina suele tomar en cuenta una doble
tradicion:

1) La Romana. que como sabemos pasa a lo que es hoy Esparia, donde Escude
afirma: "el sisterma municipal y la autonomia de las ciudades desarrollaron el
espiritu de independencia y ello fue causa de que pudiese defenderse Espana
durante tres siglos del poder de Roma. Esta se vio obligada a conceder a los
ayuntamientos hispanos los maximos privilegios *.

"Ahi nacieron los fueros de las ciudades espariolas, gracias a ellos el pueblo pudo
subsistir frente a la dominaciéon visigdotica y la ocupacién de Esparna por los
arabes. introduciendo en las ciudades y los pueblos. que fueron gobernados por
agentes de los califas. llamados caides o alcaldis, de donde nace la figura del
alcalde que significa jefe". ('} al consolidarse en sueio peninsular, el municipio se
traslada a las colonias americanas como parte de la conquista y colonizacion.

2) La segunda tradiciéon la conforman los pueblos colonizados del Continente
Americano. porque tenian a la llegada de los esparioles una organizacién estable
y duradera. En multiples lugares como es el caso de las diversas culturas del
México prehispanico. cuyas costumbres y tradiciones han sobrevivido a la
colonizacion y contintian manteniendo su propia organizacién, como los mayas.

Los origenes del Municipio como organizaciéon social se remontan a la historia de
algunos paises del mundo, como es el caso del "uji” del Japon. la "sipe” en
Alemania o el mismo “calpulli" azteca., ya que histéricamente en Meéxico el
municipio es una transplantacion de la organizactén municipal espanola. con las
naturales modificaciones autéctonas, aunque cabe sefalar que el calpullt
contaba con caracteristicas propias mucho mas avanzadas que el municipio
espanol. toda vez que era la célula primaria de toda la organizacion
administrativa. politica, religiosa y cultural con un consejo familiar. como base.

(%} ESCUDE BARTOLI. MANUEL. LOS MUNICIPIOS DE ESPANA. CITADO POR OCHOA CAMPOS, MOISES. EL MUNICIFIO, SU EVOLUCION INSTITUCIONAL
PUBLICACIONES 'COLECCION DE CULTURA MUNICIPAL®. IMPARESO POR CUELLAR & CAVALLARA. MEXICO, D.F.. JUNIO OE 1981, EDICION A CARGO

DE BANOBRAS, PAG. 8!
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El Lic. Mario Moya Palencia dice "que es conviccion generalizada de juristas e
historiadores que el calpulli es la helade, es de tipo agrario consecuente con el
grado de evolucién socioceconémica de nuestras tribus nativas” (); era una
comunidad de familias que tenian los mismos dioses, resolvian internamente sus
problemas econémicos cotidianos, ocupaban una porcion de tierra, patrimonio
del mismo calpulll y reconocian una autoridad que decidia los problemas
fundamentales de orden comunal.

Los pilli o varones descendientes de las familias fundadoi.s formaban la
asamblea que a su vez nombraba a los integrantes del consejo. de entre los
ancianos y prudentes y en el cual residia la autortdad. El consejo nombraba al
calpullec, también llamado teachcauh, o pariente mayor. Este. como afirma
Aguirre Beltran, "era una especie de procurador o alcalde” (*).

El capulll se formaba inicialmente con la unién de 20 familias, -no olvidemos que
el niumero 20 era la unidad numeérica azteca -que podia ser de tres tipos: urbano.
rural o mixto, segun la calidad de las tierras y posibilidades industriales o
artesanales. pero siempre auténomos y autarquicos. o sea que, podian conferirse
sus propias normas de funcionamiento intermo y el otorgamiento de sus leyes,
pero vinculados a la region a la que pertenecian y a la federacion de la que
dependian.

Toda la vida en estas culturas se desarrollaba por medio de asambleas. o
consejos, que elegian a 2 funcionarios: el administrador y el ejecutor. con sus
respectivas facultades y obligaciones. Al primero correspondia la distribucion
equitativa de los bienes, la recaudacion de contribuciones, abastos, vigilancia.

Jjusticia, saneamiento, construccion de obras publicas y administracion de la

carcel.

El segundo. el ejecutor. realizaba los acuerdos tomados por el consejo. cobro de
tributos que entregaba al administrador, reparto de tareas a los miembros de la
comunidad. aprehensiones, vigilando se cumplieran las sentencias dictadas por
el administrador, vigilando asimismo la realizacién de las obras publicas y, en
caso de guerra, comandar las fuerzas armadas. En todas estas funciones uno y
otro contaba con auxiliares especializados que nombraba el consejo.

Por otra parte. Miguel Palomar menciona que entre los antiguos romanos
consideraban al municipio como ciudad principal y libre que se gobernaba por
sus propias leyes y cuyos Municipes podian obtener los privilegios y gozar los
derechos de la ciudad de Roma (%).

(’) MOVA PALENCIA, MARIO. TEMAS CONSTITUCIONALES. EDITADO POR LA DIRECCION GENERAL DE PUBLICACIONES DE LA UNAM. MEXICO, D.F. *983.

(‘l AGU|HHE BELTRAN, GONZALQ. FORMAS DE GOBIERNQ INDIGENA. MEXICO, D F. 1972. PAG. 3!
(') PALOMAR DE MIGUEL. JUAN. DICCIONARIO PARA JURISTAS, EDITORIAL MAYO, MEXICO 1931 PAG e9s.



1.2.- Elementos esenciales

El Municipio historico es motivo de estudio en el campo de la investigacion socio
juridica, con el propdésito de encuadrarlo. como una institucion, basica en el
desenvolvimiento de la sociedad y fundamento de toda organizaciéon politica de
nuestra época: por lo cual se le constdera como piedra angular del desarrollo
democratico de los pueblos y obliga al investigador del derecho, a buscar
soluciones sociolégicas, administrativas y juridicas acorde con la realidad del
pais.

Motisés Ochoa Campos considera que el municipio es una entidad sociopolitica
que tiene dos caras que la caracterizan: a) es una comunidad social de vecinos: y.
b) una unidad politica dentro del estado ().

Cuando se habla del origen de la familia y sus agrupamientos fincados en el
parentesco que generalmente se consideran unidos por vinculos de
consanguinidad. o costumbres y tradictones similares, es decir, grupos locales
derivados de la tribu, del clan o de la gens que se vuelven vecinales o
domiciliarias en cuanto establecen su escritura economica agraria. hablamos de
un municipio primitivo: pero en cuanto se logra concretar en el municipio la
tendencia a institucionalizarse para fines propios y especificos, éste adquiere el
cariacter de municipio politico.

Desde el punto de vista constitucional, al Municipio se le considera como la base
de la divisién territorial, de la organizacion politica y administrativa de los
estados. : . :

De lo anterior se concluye que el municipio tiene dos aspectos fundamentales:

A) El socidlogo. como unidad social, local, de vecindad: y. b) el politico, como
unidad politica y administrativa de los estados de la republica.

Al municipio se le puede considerar como una comunidad imperfecta porque no
satisface suficientemente las necesidades de los individuos y familias que lo
integran. por lo que se ve precisado a unirse a otras entidades para completar y
suplir sus naturales deficiencias, sin prejuicio de perder sus derechos. En este
contexto de uniones aparece la entidad dentro de la cual se encuentra insertado
el Municipio. como comunidad territorial, con la necesidad de entenderse con
ella, sin que signifique la anulacién de su personalidad independiente y
auténoma.

*} OCHOA CAMPOS. MOISES. LA REFORAMA MUNICIPAL. EDITORIAL PORRUA, CUARTA EDICION. 1983, MEXICO. PAGINA 22.



Las relaciones entre el municipio y la entidad de la que forma parte, deben
establecerse sobre la base de un respeto. por parte de éste, de los derechos y de
la existencia de aquél, reconociendole basicamente el derecho a su autonomia.

Para entender el municipio en Meéxico, manifiesta Rafael Loret de Mola, es
necesario aglutinar los siguientes elementos:

- Poblacion

- Territorio

- Gobierno

- Autarquia

- Autonomia

- Descentralizacion regional” )

Estos elementos. para su analisis, nosotros los dividimos en dos categorias . Los
tres primeros: poblacion. territorio y gobierno, que de cierta mamnera coinciden
con los elementos fundamentales para la existencia del estado moderno de
derecho: pueblo. poder y territorio. motivo por el cual los consideramos
esenciales toda vez que al faltar alguno de ellos no podria existir el municipio. El
de la poblacion o pueblo como terrnino mas acertado es a quien va dirigida toda
la actividad municipal. sus fines. El territorio como ambito espacial de validez en
el cual se asienta la comunidad. ¥ el gobierno o poder a quien corresponde la
organizacién politica. social, econémica. juridica, electoral en bien de esa
comunidad. . :

A los de la segunda categoria. los llamaremos caracteristicas., donde quedan
incluidas: autarquia. autonomia y descentralizacién regional.

1.2.1 Poblacién

El término poblacién es sumamente amplio. Por una parte se entiende tanto
como un conglomerado establecido en un territorio determinado. como a quienes
momentanea o temporalmente se encuentran en €l sin residir permanentemente.
De ahi. que la teoria general del estado. utilice el término pueblo como la
acepcion correcta en sus dos sentidos el socioldgico y el juridico.

La soctologia entre sus variados y multiples significados. entiende por pueblo la
esencia de una sociedad, la base de la cultura misma. que no debe nunca
confundirse con la idea de gente porque esta es la forrnacion de la poblacion in
génere como unidad de medida, en tanto el pueblo es el producto y proceso de la
gente en las diversas interacciones del medio fisico, regional y de asociaciones de
individuos.

) LORET DE MOLA. RAFAEL. PROBLEMATICA DEL MUNICIPIO SIN RECURSOS. IMPRESIONES RODAS, S.A.. MEXICO. 1976 PAG. 20.



Asi bien. en los mltiples estadios de la humanidad encontramos muy diversos
pueblos aun dentro de una misma sociedad que podriamos llamar soctedad

principal.

En sus diferentes capas sociales una acepciéon mas de pueblo es la sustitutiva del
erratico concepto de raza, tan desarrollada en los tiempos modernos
principalmente por Gumplowicz, tomada en Alemania por Hitler para establecer
la llamada raza superior, siendo como es que unicamente existe una sola raza, la

humana,. forrnada precisamente por distintos pueblos.

Existe asimismo el concepto de pueblo universal, que va mas alla del puro
concepto étnico con el equivoco de considerarlo primitivo o rudimentario, aunque
cabe la denominacién. cuando se hace referencia a ciertas caracteristicas., como

el folklore. los cantos. vestimenta y otros analogos.

No profundizaremos mas en este analisis, porque lo Gruico que deseamos es dejar
constancia de Ila diferencia entre poblacion y pueblo cuya confusién,
lamentablemente, se encuentra con surna frecuencia, y soélo concluiremos

indeterrminado de

expresando que por poblacion se entiende un minimo
tradiciones, alimentos y diversas

personas, cuyvas costurnbres, usos sociales,
caracteristicas mas son. o pueden estar dentro de una sociedad heterogénica,

asentada o no. en un mismo territorio pero sin vinculos formales. Y en multiples
casos incluso con diferencias sustanciales, en cambio. por pueblo entendemos,
como bien lo define el Diccionario de Sociologia de Henry Pratt Fairchild, como:
“tipo de comunidad urbana constituido por cualquier aldea grande., o pequena
ciudad. que suele calificarse socioléogicamente por su poblacién y juridicamente

por su administracion municipal con ayuntamiento"”

Finalmente, cabe recordar que en las sociedades primitivas némadas se dieron
diversas formas de uniétn de familias tendientes a la formacion de unidades
mayores con objeto de facilitar la vida comunitaria. integrada principalmente por
grupos de cazadores que se asentaban temporalmente en un territorio cuya
vinculaciéon era mas por necesidad que por otros lazos. La primnera de ellas fue la
banda o sea un grupo reducido de familias, cuyo conjunto variaba entre 50 a 250

vestimenta, dieta

personas con escasa cultura, pero de-similares costumbres:
alimentaria. danzas. Que cuando empezaban a disminuir los productos
alimenticios ofrecidos por la naturaleza se mudaban a otro que les ofreciere la

subsistencia.

Pero estos grupos agratos fueron uniéndose a otros similares y asi se formaron
las tribus y hordas que con caracteristicas propias se convirtieron en clans y
gens, todos ellos bajo la conformacion social. no Jjuridica. porque esta

organizacién nace al aparecer el estado.



1.2-2.- Terricorio

Territorlo es el espacio fisico determinado juridicamente por limites geograficos
para cada municipio en el cual se dan las acciones y transforrmmaciones originadas
diariamente por la actividad del pueblo y el gobierno, o sea. "porciéon de la
superficie terrestre que pertenece a una nacion, region, provincia, distrito, etc.
Término o circuito que comprende una jurisdiccién, un cometido oficial u otra
funciéon similar....” () . O simplemente el espacio fisico de asentamiento de un
grupo cuando éste decide arraigarse en un lugar determinado. o sea cuando deja
de ser nomada y se convierte en sedentario. lo cual ocurre fundamentalmente al
descubrirse la agricultura.

1.2.3.- Gobierno

Entendemos por gobierno al’ adrninistrador de los bienes y la hacienda del
municipio, integrado en el ayuntamiento por las autoridades municipales de
eleccion popular; teniendo éstas la responsabilidad de cuidar y aprovechar los
recursos del mismo municipio, de .l1a mejor manera posible, a favor de la
poblacion, - -

Es menester ampliar en cierta medida este concepto de gobiermo para hacerlo
mas comprensible, toda vez que es el equivalente del poder como elemento
fundamental para la existencia del estado modermo, mismo que no es otra cosa
sino entelequia del propio estado. persona moral por excelencia, es decir que el
gobierno debe ser considerado como el eje para el funcionamiento del municipio
integrado por érganos a cuyo cargo estan las personas fisicas a quienes
corresponde realizar, por extensién. los fines del estado.

Por ello mismo el gobiermo es el encargado de mantener el orden interno y el
equilibrio social de la comunidad y por ende a quien compete la prestacion de los
bienes y servictos publicos necesarios para el bienestar de la poblacién en
general y al progreso de su todo social o sea del municipio. dentro de la dinamica
caracteristica de toda sociedad.

1) PALOMAR DE MIGUEL. JUAN. OP. CiT. PAG 1316.



1.3.- Caracteristicas
1.3.1.- Autarquia

Una de las caracteristicas de la autarquia es la capacidad que ti=ne el municipio
para autosatisfacerse, para administrarse libremente sin dependencia exterior de
ninguna clase. La mayor significacién de la autarquia. que no debemos confundir
con autonomia, es la autosuficiencia como esencia basica de su economia.

La autarquia implica el reconocimiento en un principio de la sustantividad real,
geografica y socioldgica de la entidad municipal. asentado en el respeto a los
miembros, vecinos, ciudadanos y es considerada en sus relaciones con el estado,
como una individualidad natural colectiva, que tiene en si misma el principio de

una vida propia. como una persona mayor. teniendo ante todo el derecho de
administrar ella misma sus negocios.

El ente autarquico tiene una atribucién nativa de facultades para desarrollar
funciones que precisamente en principio no corresponde a la administracion
central, por 1o que ésta no puede delegarlas y en cumplimiento de las cuales solo
puede intervenir esta aaltima directamente en casos excepcionales,
supletoriamente. por deficiencia del organismo al cual originalmente compete.

/'La autarquia se puede ver desde dos aspectos. el sociologico y el juﬁdico: el
primero supone la existencia de una verdadera comunidad, independientemente

de sus miembros pre-existentes y supervivientes con su vigorosa personalidad
social: en su aspecto juridico, la autarquia supone poseer condiciones de
capacidad” (") .

Asi como el estado se asegura de que el municipio no rebase su esfera de accion,
es necesario para que la autarquia municipal sea una realidad. que el municipio
cuente con los recursos legales indispensables que impidan un abuso de poder o
una intromision indebida. Se pueden ejercitar ante los tribunales
administrativos. los recursos por abuso de poder del estado: y se pueden.
asimismo. otorgar también recursos jurisdiccionales para que sean ejercitados
por el municipio ante los tribunales judiciales.

Soélo mediante un sistema juridico de protecciéon a la autonomia y a la libertad del
municipio podra este desenvolverse libremente y hacer posible su autarquia.

() VAZQUEZ. HECTOR, OP. CIT. PAG. 57.




Se entiende por autonomia al estado y condiciéon del pueblo que disfruta de la
facultad de autodirigirse, y puede serlo ya sea por una comunidad entera dentro
de ciertos limites territoriales o de grupos independientes entre si. con cierta
independencia politica, potestad de la que pueden gozar los municiptios, dentro
de un estado, para regir intereses particulares de su vida interior, mediante
normas y organos propios de gobierno.

El régimen de autonomia municipal existe cuando el estado reconoce desde un
principio el caracter de comunidad natural, con sus fines y medios propios y por
lo tanto con su esfera particular de accién, implicando el reconocimiento por
parte del estado de la sustantividad real, geografica y socioldogica de la entidad

municipal. pero vinculada con otros para formar una unidad mayor de la cual
forman parte.

La autonomia en fin, es la capacidad de autodeterminacion de conformidad a sus
propias normas. .

Hasta aqui hemos hablado sobre la autonomia in genere empero a nuestro objeto
debemos suscintamente referimos a la autonomia técnica y a la autonomia
organica. y la correlacion de ambas para hacer mas comprensible el rubro
siguiente, al hablar sobre la descentralizacién.

La autonomia técnica guarda con los érganos centralizados del estado cierta
independencia en relaciébn a - las normas de actividad. tanto de caracter
administrativo como financiero, a la manera en que generalmente tienen los
servicios centralizados del estado, por ser inadecuados en determinados casos y
por tanto se les otorga un régimen especial que se asemeja a los de servicio
privado. pero no los desliga del organo superior, de los organos centralizados del

estado. sino simplemente le concede la flexibilidad necesaria para facilitar su
actividad.

Por su parte la autonomia organica presupone la existencia de que en el servicio
publico prestado. se cuenta con privilegios particulares a cargo de autoridades
diferentes de los organos centralizados del estado. lo cual le conflere una
autonomia que el propio estado debe respetar.

En ambos casos, dichos organismos cuentan con una personalidad juridica y
patrimonio propto. pero el 6rgano que solo cuenta con autonomia técnica forma
parte del régimen centralizado del estado como ocurre en el caso del
Departamento del D.F. En tanto. cuando a la autonomia técnica se le suma la de
caracter organico, en cualquiera de sus variantes, estamos frente a un organismo
descentralizado, aunque uno y otro. en relaciéon al patrimonio. este sea el del
estado. quien realiza simplemente una afectacion de parte del mismo, pero que
continnia siendo del estado y puesto a su servicio por medio de organismos para
coadyuvar a la obtencion de sus fines.
1.3.3..- Descentralizacién



La doctrina, de conformidad a los fines mismos de la descentralizacién la ha
subdividido en tres categorias : por regiéon, por servicio y por colaboracion, y
aunque tengan cada una de ellas sus caracteristicas propias. podemos decir que,
por la naturaleza misma de la descentralizaciéon, existen ciertos factores comunes
a ellas como es la personalidad juridica y patrimonio propio. de lo que se deriva
la autonomia técnica y organica en términos generales, aunquc en cuestion de
nombramiento o eleccion de sus miembros varia segin su propio estatuto
Jjuridico de creacién. Asimismo. un factor comun a cualquiera de sus formas es la
discrecionalidad de los funcionarios. aunque en su ejercicio en veces sea limitada
por el poder central, y una caracteristica mas comun a las tres categorias es la
inexistencia del poder disciplinario como medio que el régimen centralizado
puede utilizar en contra de las autoridades descentralizadas, aunque hemos de
dejar constancia que el régimen descentralizado, en todas formas, sigue siendo
parte del propio estado. mismo que se Integra con ambos sistemas para facilitar
su objeto. pues de otra forma presupondria un régimen - totalmente
independiente, lo cual caeria en un absurdo juridico.

Toda vez que nuestro interés sobre el régimen descentralizado del estado se
refleja en el regional, invertiremos el orden tradicional dejandolo para el final y
observaremos en forma general la descentralizacién por servicio, considerandola
como una figura necesaria al estado a fin de desahogar especificos aspectos de la
vida cotidiana cuya obligacion de satisfacerlos corre a su cargo como una
obligaciéon indubitable. pero por propia conveniencia y facilidad a fin de ser
realizados por individuos no solo con capacidad sino con experiencia como
garantia de un funcionamiento adecuado. independientemente del principio de
economia mixta que previene la constituciéon social de la Republica y con ello
satisfacer la participacién del sector privado, aunque el estado esta
permanentemente vinculado a dichos organismos puesto que es una de sus
atribuciones, en la que concurren los particulares en la medida como el estado
considere pertinente y aun considerando que no existe una norma fija para el
desarrollo de tal actividad. si podemos expresar que debe presuponer siempre la
existencia de un servicio publico de caracter técnico. que debe contar con una
norma legal para su ejercicio y el de los funcionarios respectivos entre los cuales
indefectiblemente deben estar considerados los de caracter técnico. Asimismo el
estado debe ejercer un control de la legalidad de los servicios prestados para cuyo
efecto conforma un sistema de revision, e instituye la responsabilidad respectiva
de los funcionarios.

Este sisterna de descentralizacion por servicios contiene amplias ventajas pero
también ofrece en la practica ciertos inconvenientes. que no analizaremos
detenidamente. por no ser nuestro objeto. pero no poderos dejar de mencionar.,
al tratar el tema de la descentralizacion administrativa. que nos ocupa. y sélo nos
basta con lo expresado anadiendo que el estatuto de su creacion debe recoger
todos los aspectos de la prestaciéon del servicio, evitar lagunas legales, prever su
propia descomposicion. incluir el sistema de reforma estatutaria y demas objetos
pertinentes al caso concreto. .



La descentralizacidon por colaboracién., como su nombre lo indica, es la
participacion del sector privado en areas especificas de actividad que corresponde
al estado realizar, y es totalmente diferente a los otros dos tipos de
descentralizacion, toda vez que su conformacion tiene origen cuando el estado.
por ampliacion de su actividad crece desmedidamente y requiere de la necesaria

preparaciéon técnica que no conviene incorporar al régimen centralizado por
diferentes consideraciones.

Asi pues el estado autoriza al régimen privado a participar en ciertas areas donde
la doctrina expresa que sea una funcion de caracter publico pero a cargo de una
organizacién privada, es decir. el sector publico y privado concurren para la
realizacion de un objeto, que como bien dice Leny. son organizaciones colocadas
en los limites del derecho publico y el privado permitiendo descargar a la
administracién una parte de sus tareas sin atenuar de manera apreciable su
energia y su autoridad sobre los administrados.

Esta colaboraciéon puede ser de tres tipos: de consulta o preparacion, de .
ejecucién y de decisién. segan sea el grado de participacion. La ley prevé la

participacion y su funcién, y el estatuto creado al efecto recoge las disposiciones
legales. las bases necesarias y su organizacion.

Llegamos asi a la ultima forma. la descentralizacion por regién la que por demas
nos interesa fundamentalmente a nuestro estudio, toda vez que su objeto
consiste "en el establecimiento de una organizacion administrativa destinada a
manejar los intereses colectivos que corresponden a la poblacién radicada en una
‘determinada circunscripcion territorial”. segun expresa Sabino Fraga.

Se entiende por descentralizacion regional a la accion de transferir a diversas
corporaciones u oficios parte de la autoridad que ‘antes ejercia el gobiermo
supremo del estado. Serra Rojas la define como: "una forma mixta,
administrativa y politica, que organiza una entidad auténoma. hasta un cierto
limite de ciertas necesidades citadinas y municipales, bajo un régimen juridico
especial que implica los siguientes elementos:

A).- Un nucleo de poblacion agrupédo en familias.

B).- Una porcion determinada del territorio nacional

C).- Determinadas necesidades colectivas.... ()
"Es una forma de organizacion administrativa descentralizada que tiene por
finalidad la creacion de una institucion publica. dotada de pérsonalidad juridica,

patrimonio propio y un régimen juridico establecido por la Consttucion y
reglamentado por sus leyes organicas municipales ("').

{*°) SERRA ROJAS, ANDRES. DERECHO AOMINISTRATIVO. EDITORIAL PORRUA, MEXICO 1978 CITADO POR TERESITA RENDON HUERTA, OP. CiT. PAG.
124, .
UMISIDEM PAG s89.
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En virtud de la excesiva centralizaciéon ocurrida a través de! decsarrollo histérico
de Meéxico, ello condujo a nuestro pais a un anquilosamiento en sus estructuras
burocraticas, econémicas, de servicios, y en general, de practicamente todos los
aspectos de la vida cotidiana del pais. Podria pensarse que el descentralizar, es
decir, el ceder tareas, obligaciones, recursos y capacidad de autogestion. no esté
inmerso en la coordinacién de instancias como un proceso inserto en un sistema
nacional: por tanto es fundamental que para ponerse en practica y alcanzar sus
objetivos Optimos se requieran tareas de coordinacion estrecha entre los
goblernos federal, estatal y municipal.

Gustavo Martinez Cabanas sefnala que "la descentralizacion de la vida nacional
esta encauzada a reordenar especial y territorialmente las actividades de
como de las sociales, culturales,

produccién, consumo y distribucién, asi
administrativas y politicas en la promocién del desarrollo de las entidades

federativas. con el propoésito de fortalecer el federalismo y el municipio libre, asi
como evitar la tendencia concentradora y centralizadora de las actividades en los

grandes centros urbanos” (%) .

La descentralizacion rmunicipal mexicana, es una forma en que el estado
desvincula, entre otros. los servicios publicos correspondientes a una
circunscripcién territorial determinada y que siendo atribucion propia del estado

interviene el municipio para su prestacion.

De acuerdo con lo anterior entendemos por municipio a la porcién territorial
enclavada en un estado. habitada por nucleos familiares agrupados para la
satisfaccion .de sus necesidades, a fin de establecer los servicios publicos en
forma auténoma y con libertad para designar a sus propias autoridades.

- Coneeptunﬂzacién de municipio

Esa descentralizacion por regiéon de la doctrina nos lleva a la base legal del
municipio, contemplada en el articulo 115 de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, que a la letra dice:

‘Los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular. teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa. el

municipio libre conforme a las siguientes bases (7).

'3 MARTINEZ CABANAS, GUSTAVO. LA ADMINISTRACION ESTATAL ¥ MUNICIPAL DE MEXICO. INAP. MEXICO. 1985, PAG. 256.
(") CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. EDICION TALLEFES GRAFICOS DE LA NACION. MEXICO D.F. 1990 PAG. 163.
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Esta disposicion la recogen tanto las constituciones locales de la Republica
Mexicana, como las leyes organicas municipales.

Con apoyo en las relaciones de vecindad, Adolfo Posada define al municipio como
el "nucleo social, de la vida humana total. determinado o definido naturalmente
por las necesidades de vecindad” ().

Felipe Tena Ramirez lo defilne como "... La institucion que ticaie en nuestros
gastos el origen democratico mas puro” () .

Andrés Serra Rojas dice que Manuel Ulloa Ortiz define al municipio como "...una
reuniéon natural de familias dentro de una porcion geografica determinada, para
satisfacer adecuadamente el conjunto de necesidades que tocan, por la periferia.
la esfera de la vida domeéstica que sin articular por ello de la intimidad del hogar.
son sin embargo una prolongacion de este mismo lugar” () .

Moisés Ochoa Campos. en su obra "la reforma municipal” dice que "el municipio
es un efecto de la sociabilidad como tendencia a institucionalizar las relaciones
soclales. Se produce como mediata agrupacion natural y como inmediata unidad-
socio-politica funcional. aglutinada en forma de asociacion de vecindad siendo
por excelencia la forma de agrupacion local.

Es fuente de expresién de la voluntad popular y en consecuencia atiende a sus
firmes propositos como institucion y a los de sus componentes como asociacion
de estos" () . .

Por otra parte, Moisés Ochoa Campos senala que para definir al municipio deben
tomarse en cuenta los tres elementos siguientes:
"A).- El personal constituido por los habitantes agrupados corrientemente:

B).- EIl territorio formado por una parte del territorio nacional. Territorio
municipal que constituye un espacio nacional.

C).- El teleolégico.

El Municipio es una agrupacion natural de familias, formando una colectividad

con fines propios y por lo tanto diferentes de los componentes. ya sean familias o
individuos" ().

("l POSADA. ADOLFO. EL REGIMEN MUNICIPAL DE LA CIUDAD MODERNA. LIB. GENERAL VICTORIA SUAREZ. MADRIO 1938. PAG. 11.
') TENA RAMIREZ. FELIPE. DERECHQ CONSTITUGIONAL MEXICANO. EDITORIAL PORRUA. 11va. EDICION. MEXICO 1972. PAG. 153,

*Y) SERRA ROJAS. ANDRES. OP. CIT. PAG. 590.

') SEARA ROJAS. ANDRES. OP. CIT. PAG. 590.

") MOISES OCHOA CAMPOS. OP. CIT. PAG. 28.
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Para algunos autores, el Municipio es una idea material en virtud de la cual i1a
comunidad representa los valores econémicos, pero se aparta de su realidad

socio-juridica.

Juridicamente el Municipio es una persona moral de derecho publico.
constituida por una comunidad humana asentada en un territorio determinado,
que tiene autoridad estable y leyes igualmente determinadas.

3. La personalidad juridica del municipio

3.1.- Teorias sobre la personalidad juridica

La doctrina de la personalidad juridica es de los temas mas debatidos de la
ciencia juridica: seria muy dificil hacer una exposiciéon de todas y cada una de las
variadas tesis que se han planteado: por ello, unicamente se mencionaran las

teorias rmas sobresalientes.

3.1.1.- Teoria de la ficcién.

Se expondran. en primer término, las ideas del pensarniento francés representado
por Ducrocq. Segan este tedrico., toda persona moral es una ficcién. incluyendo
al estado: en cuanto a su naturaleza "la personalidad civil se basa
necesariamente en una ficcion legal. Si las personas fisicas se revelan a los
sentidos y se imponen en cierta forma a la atencion del legislador., sucede de
distinta manera con las personas civiles. Estas no pertenecen al mundo de las
realidades. Ha sido necesario recurrir a la abstraccion para aislar el interés
colectivo de los intereses particulares de los individuos asociados, o para asignar
a la obra una existencia distinta a la de los fundadores, administradores o
beneficiarios. Esta operacion del espiritu constituye la ficcion. Sélo por ficcién se
puede decir de estas entidades metafisicas que existen, nacen, obran o mueren.
Desde el punto de vista racional, la concesion de la personalidad juridica no

puede, pues, resultar mas que de la ley" . (")

Seguidamente se expondran las ideas del principal defensor de esta teoria.
Federico Carlos Savigny.

(")DUCRICCA. COURS DE DAOIT ADMINISTRATIF, CIT. POR RAFAEL ROJINA VILLEGAS, COMPENDIO DE DERECHO CIVIL. TOMO!. INTRODUCCION,
PERSONAS Y FAMILIA. ED. PORRUA. 22A. EDICION. MEXICO, D.F., 1988, PAG. 7



Para este autor, las personas juridicas son seres ficticios, creados artificlalmente
por el legislador. pero siempre en funcién de un patrimonio; son personas que no
existen sino.para fines juridicos; esta doctrina considera que solo es capaz de

derechos y deberes el hombre. El verdadero sujeto de derechos es la persona
fisica, por cuanto es dotada de razén y voluntad.

Para Savigny: “"los entes colectivos no tienen voluntad, ni menos aun libre
albedrio. de aqui que la personalidad reconocida por el derech. sea totalmente
artificial y contingente. Algunas entidades en el derecho publico si tienen vida
real desde el punto de vista sociolégico. como las ciudades, municipios y estados.
Respecto de ellas opina Savigny que su existencia es natural o necesaria" . (')

Mario de la Cueva dice que: “en sus origenes, a las personas juridicas se les
concibié como una ficcién en virtud de la cual, las sociedades patrimoniales y el
estado. en cuanto titular de derechos y obligaciones de esa naturaleza, mediante
su reconocimiento por el derecho positivo, actuaban en defensa de sus intereses
como si fuesen personas. Ademas, menciona que el hombre, sujeto natural y
primordial de derechos y obligaciones. constituye la persona fisica o natural, y
las personas ficticias, equiparadas por la ley a un sujeto de derechos y
obligaciones para la defensa de intereses patrimoniales que no pertenecen a

individuos determinados y a las que se pueden bautizar con nombre de personas
juridicas". ().

3.1.2.- Teorias de la realidad. -

Para estas teorias. el hombre no es el tinico sujeto de derechos, por lo cual, todas
las personas juridicas privadas o publicas, son entes reales.

Son varias las teorias de la realidad. Para facilitar su estudio es conveniente
clasificarlas en dos grupos:

o Ko ==

El conjunto qué integra estas teorias es el siguiente: del alma colectiva,
organicista, del organismo social, de la institucién y de la voluntad juridica.

(™) SAVIGNY, FEDERICO CARLOS, SISTEMA DE DERECHO PRIVADO ROMANO. CIT. POR RAFAEL ROJINA VILLEGAS, OP. CIT. PAG. 77.
("IDE LA CUEVA MARIO. LA IDEA DEL ESTADO. UN.AM. MEXICO, D.F. 1975, PAG. 77



El principal partidario de esta teoria es Zitelmann. Para este autor "el derecho
subjetivo es una facultad de querer y de que el hombre es sujeto capaz de
voluntad, que la aptitud de querer es el unico supuesto para las personas
juridicas. mientras que la corporalidad no es esencial. Habiendo aptitud de
querer, aunque 1o exista un soporte fisico (persona fisica). ha de conocerse la

existencia de una persona. Las personas juridicas son, en suma. voluntades
incorporales” (¥) .,

.1.2.1.2.- Teoria organicista.

A esta teoria pertenecen Worms, Lilienfeld y Schaeffle. Para ellos, "la ‘persona
‘colectiva es organismo biolégico similar a los individuales, como una voluntad de
mecanismo analogo a la del hombre aislado. Los elementos que constituyen la
persona colectiva, configuran las células de un organismo. en la volicion
colectiva; su papel es similar al de aquellas en el sujeto individual” (*) .

El principal expositor de esta tesis es Gierke, qulén considera al ente colectivo
“como una persona real constituida por individuos reunidos y organizados para

() GAMBINOG CREVANI HUGO. PERSONAS JURIDICAS. UNIVERSIDAD DE MONTEVIDEO. Mexlco DF 1285, PAG. 150.
(FIRENDON HUERTA TERESITA. DERECHO MUNICIPAL. £C. PORRUA, MEXICO, ED. 1988. PAG. 1

16




b

{
:

.

concretar fines que estan mas alla del plano de los intereses individuales. Todo
ello a través de una unidad de voluntad y de accidon que no es la mera suma de
voluntades individuales, sino por el contrario, una voluntad superior manifestada
a través de los érganos de la comunidad asociada y organizada”. ()

Hauriou es el principal expositor de esta teoria. Empieza por dar el significado de
la palabra “institucion”: dice que "con ella designamos todo elemento de 1la

sociedad cuya duraciéon no depende de la voluntad subjetiva de individuos
determinados”. (*)

Hauriou define a la institucién como "una idea de obra que se desarrolla, se
realiza y se proyecta dando formas definidas al acontecer social. El desarrollo y
actuacién de la idea se patentiza en hechos, en actos humanos organizados y
unificados. Cuando la idea de obra arraiga de tal modo en la conciencia de los
individuos que éstos actiian con plena conciencia y responsabilidad de los fines
sociales, entonces la instituciéon adquiere personalidad moral. Cuando esa idea
permite unificar la actuacion de los individuos de tal modo que dicha actuacion

se manifiesta como el ejercicio de un poder juridicamente reconocido. entonces la
institucion tiene personalidad juridica”. ()

3.1.2.1-8.- Teoria de la Voluntad Juridica.

Para esta teoria todo sujeto de derecho debe estar dotado de voluntad incluso las
personas morales.

(hBIDEM.

I HAURIOU. PRINCIPIO DE DERECHO PUBLICO Y CONSTITUCIONAL. CIT. POR HUGO GAMBINO, OF. CIT. PAG. .
*) HAURIOU. LA THEORIE DE L’ INSTITUCION ET DE LA FONDATION. CIT., POR RENDON HUERTA TERESITA. OP CIT PAG. S1.
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Para Jellinek: "la idea de personalidad juridica debe ser una nocién puramente
Juridica. Para este particular enfoque, no existen personas naturales, pues el
hombre -como los seres colectivos- no es persona para el derecho sino por el

establecimiento del reino del derecho” () .
Leén Michoud dice que: "el fin comun da unidad a los miembros de las personas
morales. No hay en la persona juridica. desde el punto de vista absoluto. sino

hombreé que se suceden o que entran en relaciéon los uno con los otros; pero del
punto de vista juridico hay verdaderas unidades aglutinadas. mantenidas,

cimentadas por la unidad del in " ) .

Hugo Gambino senala que la "unidad juridica se traduce en personalidad
Jjuridica. que se concibe como capacidad de ser sujeto de derecho. La unidad y
personalidad imponen atribuirle aquellos actos de voluntad que la dirigen al
cumplimiento de su fin. Si en el mundo fisico esos actos son actos de voluntad de
los individuos. en el mundo juridico. por el contrario, son actos de voluntad de la

colectividad” (%) .

-1.2.2.- Teori Basa n el In .

Los pﬁnc}pales expositores de estas teorias son Leon Michoud y Saleilles.

3.2.2.2.2 .-

Para Michoud el hombre o sea la persona humana es a quien se debe reconocer
la personalidad. ya que el derecho es hecho para el hombre. y como tal debe

obtener la proteccion legal.

Expresa Leon Michoud, que "solo la ley reconoce una voluntad y protege el
interés de modo directo, pues no otra cosa es el derecho subjetivo que un "interés
Jjuridicamente protegido”. La proteccion juridica no es la voluntad en si misma
sino el contenido del acto de volicion. La ley protege no la voluntad. sino el

interés que esa voluntad representa”. (*)

(2 JELLINEK. SISTEM DER SUBJETIVEN AFFETLICHEN RECHTE. CIT. POR HUGO GAMBINO. OP. CIT.
{3%) MICHOUD LEON INTRODISICTION A LETUDE DU DERECHO CIVIL. CIT. POR HUGO GAMBING, OP. cl‘r PAG ‘8s.

(7 HUGO GAMBING, OP. CIT. PAG. 85
) HUGO GAMBINO. OP. CIT. PAG. 65




2.1.2.2.2.- Teoria de Salsilles.

Para Saleilles, los individuos reunidos y organizados, adquieren mayores
posibilidades de cumplir un fin que el hombre considerado en s individualidad.
Senala que "la voluntad (en sentido psicolégico) solo se halla en el hombre; pero
intentando una fusién de los elementos "interés " y "voluntad”, llega a definir el
derecho subjetivo como un poder puesto al servicio de Intereses de caracter
social y ejercido por una voluntad auténoma”. (*')

3.1.3..- Teoria de Ferrargqg.

Para este autor italiano. la personalidad juridica es producto del orden juridico
que tiene su causa y nacimiento en el derecho objetivo.

Senala que. “persona quiere decir titular de un poder o deber juridico, de donde
se desprende que no es necesario que el investido esté dotado de voluntad o sea
carente de intereses. La personalidad es una forma juridica. no un ente en si. Es
una forma de regulacion, un procedirmniento de unificacion, la forma legal que
ciertos fenomenos de asociaciéon y de organizacion social reciben del derecho
objetivo. La persona juridica no es una cosa. sino un modo de ser de las cosas;

detras de la persona juridica, no hay otra que asociaciones y organizaciones
sociales.

Concluye con este concepto : "las personas juridicas pueden definirse como
asociaciones o instituciones formadas para la consecucién de un fin y
reconocidas por la ordenacién juridica como sujetos de derecho”(*¥} .

Por su parte Rojina Villegas dice que : "tanto la persona fisica, como la persona
juridica colectiva son creaciones del derecho: no son realidades, sino categorias
juridicas que el sistema normativo puede referir a un determinado sustrato que
es independiente de la corporalidad o realidad material del ente o sujeto que se
trate de personificar"(”) .

::; 'FEESRARA LE PERSONE GIURIDICHE. CIT. POR HUGO GAMBING. OP. CIT. PAG. 71
I

{3) ROJINA VILLEGAS. RAFAEL OP. CIT. PAG. 82.



Ferrara consid=rd dos elementos en la edificacién de la personalidad. uno es el
conjunto o reunién de hombres, y el otro, lo constituye la realizacién de un fin

comun determinado.

Con relacién a estos elementos Rojina Villegas afirma: "en las personas juridicas
colectivas existe la pluralidad de individuos que cobran o adquieren unidad. no a
través de sus personalidades fisicas sino, merced a la realizacién del fin comun,
lo que permite hablar de una conducta comun y de un sistema de derecho que
organice esa conducta, en atencion al fin propuesto. stempre y “uando éste sea
determinado. pues una vaguedad en los propodsitos no podria caracterizar la
institucion. Es decir, el perfil o limite juridico que acepte para personificar un
conjunto de actos y fines, debe ser preciso y determinado. para fijar el radio de
accién que capacite juridicamente al ente o sujeto a quien se va a otorgar vida.
capacidad y personalidad. El fin también debe ser posible, pues el derecho no
podria tomar en cuenta una asociacion que desde un principio estuviese
condenada a la inanicién. ante una imposibilidad juridica” (*) .

3.1.4.- Teorias que Niega, Pe nal ridica.

Para estas teorias los 1tinicos sujetos de derecho que existen son los seres
humanos; las personas juridicas por ser una creacion del legislador carecen en

absoluto de personalidad.

Enseguida se exponen las tesis mas sobresalientes: Bekker y Brinz consideran
que la esencia del patrimonio es que éste se divide en dos: los patrimonios que
pertenecen a una persona individual destinados a un fin especial y con propia
autonomia. y patrimonios meramente afectados a un fin y que carecen de sujeto.

Criticando esta teoria dice del Vecchio, que Brinz viene a "forzar el verdadero
alcance de conceptos bien distintos entre si hasta hacerlos coincidir . De un lado
personalizando el patrimonio, eleva las cosas hasta el grado de sujeto de derecho:
y de otro lado. como fue hecho notar entre otros por Miraglia. rebaja las personas
hasta confundirlas con cosas. En verdad no se puede concebir un fin sin un
querer, sea en acto, sea en potencia. Por esto el patrimonio de un fin solo se
puede comprender pensando en una persona que se proponga el fin: por tanto
extraido el elemento personal y voluntario tal concepto carece de sentido™ (*) .

Para Ihering, todo derecho subjetivo no es sino un interés juridicamente
protegido. Considera que los miembros de las personas juridicas son los
verdaderos sujetos de derecho. en cuanto son ellos los destinatarios y
beneficiarios de la utilidad que el patrimonio pueda rendir. "Aquellas no son mas

(341 121DEM.
(HENCICLOPEDIA JURIDICA OMEGA. CIT. RENDON HUERTA TERESITA. OF. CIT. PAG. 153,
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que la forma especial mediauat= la cual éstos manifiestan sus relaciones juridicas
al mundo exterior; forma que no tiene importancia alguna para las relaciones
juridicas entre los miembroca entre si. La persona juridica es un sujeto aparente,
una unidad artificial, un instrumento técnico destinado a corregir la falta de

determinacion de los sujetos” () .

3.1.5.- Teori

Seguin Hans Kelsen, no puede partirse de la distincién entre persona fisica y
persona juridica. Considera que tanto la persona fisica como la persona juridica
son la personificacion de un orden juridico y para el conocimiento juridico soélo
hay personas juridicas, concepto que se reflere tanto al ser individual como al
colectivo. "El hecho de que tanto la persona individual como la persona del
estado, tanto el individuo como el estado sean reconocidos igualmente como
personificaciones de complejos normativos, garantiza la unidad postulada en el
concepto de persona. Realiza la idea de que el individuo solo es persona en el
ambito del conocimiento juridico y politico. y por tanto, es tan persona como la
comunidad. y resuelve el conflicto aparentemente insoluble entre individuos y
comunidad convirtiendo el dualismo de sistemas inconexos en una diferenciacion

material dentro de uno y el mismo sistema"”. (*')

Dice Rojina Villegas: "Kelsen considera que es por virtud del proceso de
imputacién como creamos la personalidad juridica. No tendria sentido un acto
juridico que no pudiera imputarse a alguien. porque siempre supone un acto de
conducta, y como tal, la intervencion del hombre: pero ésta puede realizarse para
ejecutar un acto de conducta referible exclusivamente a su persona, o imputable
a un conjunto de hombres, a una conducta colectiva que constituye una entidad

distinta de ella” (™) .

Una vez expuestas las principales teorias sobre la personalidad juridica, podemos
concluir con la idea del maestro Miguel Acosta Romero. quien dice que “existen
dos personas juridicas colectivas -prefiere llamar personas juridicas colectivas en
sustitucién de personas morales- respecto de las cuales no se puede hablar de
ficcion. sino que son una realidad. Ellas son: el Estado y el Municipio”.

{2%) IHEAING. EL ESPIRITU DEL DERECHO ROMANO. CIT. POR HUGO GAMBIND. OP. CIT. PAG. SO Y 51.
(37) ACOSTA ROMERO MIGUEL, TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTAATIVO. ED. PORRUA, 8A. ED. MEXICO D.F. PAG. 87.

("ROJUINA VILLEGAS. RAFAEL. OP. CIT. PAG. 80
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Efectivamente, el Municipio es una perscna juridica colectiva, respecto de la cual
no se puede hablar de ficcién, ya que esta cualidad le es otorgada por el derecho

mismo. que le otorga capactdad de gozar y ejercer derechos y tener obligaciones.

3.2.- Caracteristicas de las Personas Juridicas

El Municipio, al igual que las personas fisicas y las demas personés Jjuridicas
colectivas, como sujetos capaces de adquirir derechos y contraer obligaciones,
tienen ciertas caracteristicas. En opiniéon de Miguel Acosta Romero., son las

sigulentes: (*) .

A}.- La existencia de un grupo social con finalidades unitarias., permanentes y
voluntad. El grupo social en el municipio lo integran sus habitantes, mismos que
tienen unidad. permanencia y voluntad.

B).- La personalidad juridica distinta de la de sus integrantes. La persona

juridica colectiva existe y es distinta de la personalidad individual de cada uno de
los integrantes del ente colectivo. En el caso del municipio la fracciéon ii del

articulo 115 constitucional le confiere este atributo.

C).- Denominacién o nombre.- Es la palabra o conjunto de palabras que sirve
para- senalar y distinguir a la persona juridica colectiva y para diferenciarla de
otras. Cada municipio tiene su nombre que le permite distinguirse de los demas.

D).- Ambito geografico y domicllio.- La persona juridica colectiva ejercita sus
derechos y obligaciones siempre en un ambito geografico determinado. El
Municipio ejerce sus atribuciones en su territorio geografico, el cual lo determina
Ila ley: el domicilio es la sede permanente donde se ubican sus oérganos de

representacion.

E).- Elemento patrimonial.- E]l patrimonio es el conjunto de bienes de toda indole
y de derechos valuables pecuntartamente, de que dispone en un momento dado,
para cumplir con su actividad y objeto, en la persecucion de sus fines. El
municipfo cuenta con la hacienda municipal, que es el conjunto de derechos
susceptibles de ser valuados pecuniariamente y que dispone para cumplir sus

fines.

! ACOSTA ROMERAD MIGUEL. OP. CIT. PAGS. 68 ¥ 70.




F).- Régimen juridico propio.- Todas las personas juridicas tienen un régimen
juridico propio que regula su actividad. El Municipio cuenta con el suyo.
constituido por la constituctén politica federal, las leyes que de ella emanan; la
constitucion politica local y las leyes que de ella emanan., entre ellas la ley
organica municipal.

G).- Objeto.- Consiste en la realizacién de todas aquellas actividades concretas
previstas en su régimen juridico propio.

H).- Organos de representacién y administracién.- Los entes colectivos para
expresar la voluntad social necesitan tener o6rganos de representacion y
administraciéon, que son los que ejercitan los derechos y obligaciones inherentes
a aquéllos. El Municipio tiene su organo de representacion en el cabildo., que es
un érgano de decision y un érgano de ejecucién que es el presidente municipal.

1).- Fines.- Deben ser la persecucion del beneficio general y el bien comun. El
Municipio tiene como fin buscar la satisfaccién de las necesidades colectivas de
su poblacion.

3.3.- E1 Municipio como Persona Juridica

De acuerdo con nuestro Derecho Positivo, el articulo 115 constitucional en su
fraccién ii. establece que: "los municipios estaran investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley”; lo que manifiesta. que
Jjuridicamente el municipio goza de este derecho a nivel constitucional tanto
federal como local. .

No se puede desconocer al Municipio como persona juridica. ni mucho menos
afirmar que tiene personalidad juridica restringida, pues el mismo Cddigo Civil
vigente asi lo establece cuando senala en su articulo 25: "son personas morales:
1.--La nacién, los Estados y los Municipios”.

Por lo cual se puede decir que el Municipio es una pers.ona'juridlca de derecho
publico que implica la capacidad de gozar y ejercer derechos y tener obligaciones.

Rendon Huerta, Teresita. senala que "no es posible ya sostener con seriedad

técnica. que el municipio tenga una “personalidad restringida”, por el hecho de
recibir algunas leyes de la legislatura local. o de tener que pedir -autorizacion
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para realizar determinados actos juridicos, pues una cosa es= hablar de ciertos
grados de la capacidad y otra muy diferente, referirse a la personalidad, ya que
ésta simplemente se tiene o no tiene. De hecho el municipto es incapaz para
actuar por si mismo, tomando en cuenta que es una abstraccién y como tal, solo
puede hacerlo a través de su representante que es el cuerpo colegiado
deliberativo llamado Ayuntamiento, Presidente Municipal. Sindicos y Regidores”

[ I

3.4.- Atributos del Municipio como Persona Juridica

Se ha afirmado que todo lo que es susceptible de derechos y obligaciones, goza de
personalidad juridica y como tal tiene ciertos atributos: los atributos del
Municipio como persona juridica son similares a los de las personas fisicas a
excepcion del estado civil.

Segun Rojina Villegas (") |, las personas juridicas colectivas tienen los siguientes
atributos:

A).- Capacidad.- Es la aptitud para ser titular de derechos y sujeto de
obligaciones. Esta capacidad se da en razén de su objeto. naturaleza y fines,

mismos que el Municipio si los tiene.

B).- Patrimonio.- "Es el conjunto de bienes y derechos, recursos e inversiones que
como elementos constitutivos de su estructura social o como resultado de su
actividad normal ha acumulado el estado y que posee a titulo de duerno, o
propietario. para destinarlos o afectarlos €n forma permanente. a la prestacion
directa o indirecta de los servicios publicos a su cuidado, o a la realizacién de sus

objetivos o finalidades de politica social y econémica’(*).

El Municipio cuenta con la hacienda municipal que es el conjunto de derechos
susceptibles de ser valuados pecuniariamente y que dlspone para cumplir sus

fines.

{+) RENDON HUERTA TEAESITA O. CIT.. PAG. 149.
{UIROJINA VILLEGAS RAFAEL. OP_ CIT. PAG. 154. Y 158
(“)BUSTAMANTE EDUARDO. CIT. POR RENDON HUERTA TERESITA. OP. CIT. PAG. 159.
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C).- Nombre.- Constituye un medio de identificacién y diferenciacién del
Municipio que le permite distinguirse de las demas personas y lo utiliza en todos
sus documentos oficiales para tdentificarse.

D).- Domicilio.- El articulo 33 del Cédigo Civil para el Distrito Federal, determina
que el domicilio de las personas morales es el lugar donde se halle establecida su
administraciéon. En el caso del Municipio. su domicilio lo es el territorio
geografico que le determine la ley.

3.5.- El Municipio Como Nivel de Gobierno

De acuerdo a lo que establece la Comnstitucion Politica de los Estados Unldoé
Mexicanos existen tres niveles de goblerno: Federal. Estatal y Municipal. Los
articulos que hacen referencia a estos niveles de gobierno son los sigujentes:

Federacion, Estado y

Articulo 3o. "La educacién que imparte el Estado,
tendera a desarrollar armodénicamente todas las facultades. del ser

Municipios.
‘humano y fomentara en él. a la vez el amor a la patria...”.

Fraccion ix.- "El Congreso de la Unién., con el fin de unificar y coordinar la
educacién en toda la Republica, expedira las leyes necesarias., destinadas a
distribuir la funcién social educativa entre la Federaciéon, los Estados y los

Municipios...”
Articulo 27. Fraccién vi... "Los Estados y el Distrito Federal. lo mismo que los
Municipios de toda la Republica. tendran plena capacidad para adquirir y poseer

todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos”.
Articulo 40. "Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica

representativa, democratica, federal compuesta de Estados Libres y Soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacién

establecida seguan los principios de esta ley fundamental”.

Articulo 115. "Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
goblerno republicano. representativo, popular. teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre".

A continuacién transcribiremos los parrafos que hacen alusion al Municipio
como nivel de gobierno. de la exposicién de motivos de la iniciativa de reformas y



adiciones al Articulo 115 Constitucional, presentada por el entonces Presidente
de la Republica, Lic. Miguel de la Madrid. a la Camara de Senadores.

La descentralizacién exige un proceso decidido y profundo. aunque gradual,
ordenado y eficaz, de la revision de competencias constitucionales entre
Federacion, Estados y Municipios: proceso que debera analizar las facultades y
atribuciones actuales de las autoridades federales. y de las autoridades locales o
municipales, para determinar cuales pueden redistribuirse para un mejor
equilibrio entre las tres instancias del gobierno constitucional" (*. .

En otro parrafo menciona: “"estarmos conscientes, que los municipios por su
estrecho y directo contacto con la poblacién. constituyen las auténticas escuelas
de la democracia y que soélo podemos lograr su vigorizacion como estructura y
célula politica. confiandole desde la Constituciéon los elementos y atributos
conceptuales de nuestros principios republicanos traducidos en los tres niveles
de gobierno: Federacion, Estados y Municipios"(*)

La misma exposicion de motivos en otro parrafo senala: "La libertad municipal.
conquista revolucionaria, habia venido quedando rezagada en relacién con las
otras dos grandes conquistas de la revolucién en materia agraria y laboral. pero
el proceso de cambio y la voluntad nacional requiere la actualizacion y ajustes
necesarios a la Constitucién para que el Municipio recupere y adquiera las notas
peoliticas y econdmicas que deban corresponderle como primer nivel de gobierno.
de manera tal que. superando el centralismo que se habia dado a este respecto.
los ciudadanos se reencuentren con sus Municipios" (") |

‘Por su parte Jorge Sayeg Helu, sefnala que: "el nuevo Federalismo Mexicano ya no

parece asumir tan solo los caracteres del Federalismo Clasico: la existencia de
dos gobiernos simultaneos, sino que se enriquece ahora con ese tercer nivel de
gobierno: el municipal. Que merced a su plena autonomia conquistada en el
nuevo texto constitucional, integra ya uno de los engranajes fundamentales de
nuestro propio sistema federal. En efecto, el vigente texto de nuestro articulo 115
constitucional parece reencauzar al Municipio Mexicano dentro de un Régimen
Federal al que por esencia pertenece, pero del cual habian llegado a apartarse un
tanto. Las atribuciones que por €l se le confieren. nos permiten hacer una
equilibrada distribucion de competencia entre los referidos tres niveles de
gobiermo” (*)

El Municipio es un nivel de gobierno., con poderes auténomos y una de sus
principales finalidades es atender y resolver los problemas de su comunidad.

(PICE LA MADRID HURTADO MIGUEL. INICIATIVA PHESIDENclAL OE REFORMAS ¥ ADICIONES AL ART. 115 CONSTITUCIONAL. CIT. POR MARTINEZ

ROBLES REYNALDO. EL MUNICIPIO. ED. PORRUA, MEXICO. D.F. 1587 PAG. 14!
(*) DE LA MADRID HURTADO MIGUEL. INICIATIVA PHESIDENCIAL DE REFORMAS ¥ ADICIONES AL ART. 115 CONSTITUCIONAL. CIT. POR REYNALDO

( Q)BLES MARTINEZ. OP. CIT MEXICO. D F. PAG.
) IBIDE
) SAYEG HELU JORGE. OP CIT. PAG. 47.
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Ademas de ser la auténtica escuela de la democracia, y la esfera primaria de la
organizaciéon estatal. con el nuevo Federalismo Mexicano el Municipio se fortalece
y marcha paralelamente con los otros dos niveles de gobiermo el Federal y el
Estatal.

Corresponde al Municipto hacer valer y respetar ese nivel de gobierno que se le
ha conferido, ya que cuenta con poderes auténomos y con plena libertad. lo que
demuestra que no es un mero integrante de la organizacion de los estados.

4. Tipologia Municipal (Municipios Rurales. Suburbanos. Urbanos y
Zona Metropolitana).

Para realizar los estudios tendientes a detectar diagnésticos y establecer
estrategias de desarrollo. se debe partir del Municipio, pues. ademéas de respetar
su autonomia. la informacién estadistica en rateria de poblacion, vivienda,
infraestructura. salud. empleo. educacion, actividades econdmicas etc.. que
proporciona el Instituto de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). esta
basada en las delimitaciones municipales y estatales. Debido a la gran disparidad

.cualitativa de los mas de 2400 municipios del pais, derivado de sus diferentes

extensiones. poblacién. caracteristicas geograficas naturales, nivel de riqueza,
formas de produccién, etc., se hace inevitable hacer una discriminaciéon entre

ellos y plantear alguna tipologia.

"Generalmente los Municipios en México se han clasificado en Rurales,
Semiurbanos, Urbanos. inclusive la llamada Zona Meropolitana. en funcién de
los siguientes indicadores: principales actividades econdrnicas. numero de
habitantes, servicios publicos que prestan, presupuestos de ingresos y egresos y
las caracteristicas de su desarrollo urbano".()] no obstante. no todos los
estudiosos del municipio. ni las dependencias publicas a nivel federal y estatal
parten de los factores senalados.

No es el caso debatir. ni profundizar sobre la tipificacion propuesta, pero para los
fines de este trabajo tomaremos como base los siguientes indicadores:

1) Concentracién de namero de habitantes
2) Actividad econdémica predominante -
3) Caracteristicas de la infraestructura

¢*7) MARTINEZ CABANAS. GUSTAVO. LA ADMINISTRACION ESTATAL ¥ MUNICIPAL EN MEXICO. INAP. MEXICO 4A EDIC. 1994..



4) Niveles de ingreso

Con base en lo anterior, los Municipioe Rurales son aquellos en los que existen
un predominio de las actividades primarias (agricultura, ganaderia. mineria.
pesca y silvicultura); las poblaciones, con pocos habitantes (que incluye todas las
localidades dispersas). carecen de urbanizacién (vialidades pavimentadas, redes
de agua potable y alcantarillado, alumbrado publico) y de servicios publicos
municipales (teléfonos. escuelas y comercios establecidos); y las
percepciones econémicas y el nivel de vida de sus pobiadores son de
autosubsistencia.

Los Municipios Semiurbanos mantienen las caracteristicas de los rurales pero
con signos claros de una tendencia hacia lo urbano. lo cual se manifiesta en un
mayor numero de habitantes (algunos urbanistas establecen el rango de 20,000 a
80,000 habitantes, otros de 25,000 a 100,000.(*) etc.). Ademas, empiezan a
introducir algtuin tipo de urbanizacién y de servicios publicos; aunque predomina
Ia economia basada en la produccion primaria, !la manufactura, artesania y
comercio ocupan un bajo porcentaje de la mano de obra: asimismo, las
percepciones de la poblacidon siguen siendo precarias. pero surgen grupos con
mayor poder econdémico.

Las caracteristicas de los Municipi Urb son mas definidas, dado que
estan integrados completamente a las formas de producciéon industrial y/o de
comercio: ademas las actividades del sector terciario (servicios) representa un
componente importante del empleo.

En estos Municipios se asientan las ciudades pequenas y medianas. por lo que el

namero de habitantes rebasa los 100,000 habitantes y generalmente cuentan
con un alto grado de urbanizacion; los estratos de la poblacion son mas
diferenciados por los niveles de ingreso y la captacion privada. municipal. estatal
y federal representa un gran porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB)
generado en los estados a que pertenecen.

En la conceptualizacién de los Municiptos Metropolitanos encontramos una gran
variedad de criterios establecidos por los especialistas en la materia., ya que
mientras algunos parten de una simple condicién de territorialidad. otros los
determinan por aspectos cualitativos y demografico-cuantitativos. De lo anterior.
podemos sintetizar, considerando ambos criterios que una Zona Metropolitana,
es aquella que esta integrada a una gran ciudad. la cual forma parte de uno o
mas Municipios. pero que satisfagan minimamente las caracteristicas de los
Municipios Urbanos.

No obstante. es necesario hacer una diferenciaciéon entre los Municipios
Metropolitanos. ya que no es lo mismo una confluencia de dos o mas Municipios
integrados a una pequena o mediana ciudad, a la de aquellos que se agrupan en

(*) CFR. MARTINEZ CABARAS G. OP. CIT. (P. 146).
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torno a las grandes metropolis. Regularmente las ciudades de estos municipios
presentan las formas de urbanizacton tipica, pero por su inclusion a la metrépoli
ostentan las magnas obras de la postmodernidad industrial y, dada su
importancia econdémica y politica, albergan a los grandes centros financieros y a
las Instituciones Publicas de los estados y la Federacion.

En otro aspecto, es muy contrastante un Municipio en el cual la mayor parte de
su extension esta dentro de la gran metropoli. al de aquellos que, por el
contrario, es minimo su componente. Estos Munitcipios, "no obhsuw.nte que por sus
caracteristicas en promedios sean susceptibles de ser incorporadas a la Zona
Metropolitana de su respectivo centro, contienen amplias areas deshabitadas o
rurales débilmente conectadas a la ciudad central” ( )

La tipologia descrita nos permite visualizar las implicaciones resultantes de los
distintos asentamientos. asi como prever la complejidad en la prestacion de los
servicios publicos municipales, en las distintas ciudades que conforman el
sistema urbano nacional y establecer adecuadamente las politicas de apoyo y de
financiamiento. por parte de las instituciones publicas a los organismos

operadores de los servicios municipales.

5. Municipio y Desarrollo Urbano

El desarrollo urbano desencadenado a nivel mundial a raiz de la revolucion
industrial en el siglo pasado, en Europa. ha presentado una gran cantidad de
patrones. cuya similitud se encuentra tanto en paises con un alto grado de
desarrollo. como en otros con ostensibles retrasos en la aplicacion de la ciencia y
la tecnologia; sin embargo, también hallamos un sinnumero de particularidades
entre unos y otros, las cuales se manifiestan en el tipo de problemas que han
venido generando y en los mecanismos juridicos y administrativos

implementados para enfrentarlos.

Las primeras ciudades industriales en Europa crecieron subitamente en unos
cuantos anos. sin ningun precedente en los siglos anteriores y en las distintas
formas de organizacion social. Desde la etapa de la esclavitud, asi como en las
sociedades griega y romana y en la etapa feudal. a pesar de que ya se habian
atendido algunas necesidades propias de las aglomeraciones antiguas como es el
surninistro de agua y el desecho de ésta por medio de canales o redes de
tuberias. La magnitud alcanzada de la problematica propiciada por la
industrializacién tomoé totalrmente desprevenidos a los distintos gobiernos de
aquellas épocas ' que bajo un incipiente desarrollo capitalista y una fuerte
presencia de la ideologia “liberal”, fueron atendiendo las consecuencias de la

nueva urbanizacién.

(**) UNIKEL LUIS. EL DESARROLLO URBANG EN MEXICO. DIAGNOSTICO E IMPLICACIONES FUTURAS. EL COLEGIO DE MEXICO. 2A EDIC. 1982. (P. 128)
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Fue hasta que el dramatico hacinamiento de los obreros en seudoviviendas sin
servicios., y las secueclas negativas en la disposicion de los desechos de los
centros industriales, originaron graves probleinas de higiene. la que convertida
en infecciones o epidemias atacd a todos los sectores por igual, y en
contraposicidon con el liberalismo, el cual pregonaba la regularizaciéon automatica
de los desequilibrios econdmicos y soctales provocados por el propio desarrollo,
que los distintos gobiemos tuvieron que intervenir para remediar los males de la
industrializacién. Es entonces cuando surge la primera ley sanitaria con efectos
directos en la sagrada propiedad privada. dado que la intervencion del gobierno
implicaba la utilizacién de espacios en la ciudad para alcanzar las condiciones
higiénicas; es decir, "la legislacion sanitaria se convierte en el precedente directo
de la moderna legislacion urbanistica., y pronto llegdé a generalizar la nociéon de
expropiacion ampliandola a las obras pablicas y a todo el cuerpo de la ciudad”
.

La legislacién urbanistica toma asi una gran variedad de medidas para mejorar la
higiene de la ciudad, dentro de las cuales se encuentran: "la creacion de
comisiones con facultades legales para establecer disposiciones y sanciones: el
otorgamiento de fondos para la ejecuciéon de obras (ensanchamiento de calles,
introduccion de alcantarillados, etc.): la promulgacion de reglamentos de higiene
para vivienda. industria y espacios publicos: el nombramiento de funcionarios
meédicos de higiene. y hasta la apertura de parques publicos”.(’') De esta manera
surgen los organismos gubernamentales con atribuciones legales para regular la

construccién, mantenimiento. regulacion y operacion de los servicios publicos de
las ciudades.

En Ameérica Latina. por fortuna, tenemos claros antecedentes reglamentarios en
materia de servicios municipales. En el siglo xv bajo pleno dominio colonial y con
el auge de nucleos urbanos, derivados de la explotacion minera y de las
transacciones comerciales de grandes volumenes, encontramos claras
manifestaciones de desordenes urbanos.

Por su parte, la Corona Espaiiola tuvo la vision de atenderlos mediante una serie
de “ordenanzas" dictadas por Felipe II para regular el crecimiento de sus
ciudades. Dichas ordenanzas se enfocaron desde aspectos del tipo de traza
urbana. densidades de construccién, orientacién de las edificaciones. y una
cierta zoniflcacién, hasta disposiciones sobre las caracteristicas de los servicios
municipales, anchos de calles. disposicion de desechos. etc.

Nada comparable con los requerimientos de la era industrial de las sociedades
latinoamericanas. es significativo que en el periodo de dominacién colonial se

] BENEVOLO, LEONARDO. ORIGENES DE LA URBANISTICA MODERNA. EDIT. TEKNE. BUENOS AIRES, ARG. 1987 (P. 101).
(") IBIDEM (P. 104).
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establecieran algunas medidas que mediante un control central se llevaran a
cabo, tendientes a evitar mayores desdordenes urbanos.

Seria muy extenso exponer las medidas dictadas y los distintos marcos juridicos
que atendieron la problematica urbana y los servicios publicos municipales en
las diferenites etapas que transitaron los paises de América Latina. pero tanto en
el periodo de conformacion de los Estados-Nacion, una vez lograda la
independencia politica. con el que se logrd el triunfo de las ideas liberales versus
las fuerzas conservadoras y en la fase precapitalista (la reforma en México),
existié la preocupacién y hubo la necesidad de normar la expansion de las
ciudades y la operacion de su infraestructura.

El predominio de los asentamientos humanos de tipo urbano en la mayoria de los
paises. y en el caso particular de México, ha conllevado a la necesidad de

conceptualizar en forma mas o menos precisa lo que constituye una localidad
rural y una urbana.

Partiendo del concepto de ros de poblacién”, el cual es definido como
"todas aquiellas areas constituidas por las zonas urbanizadas, las que se reserven
a su expansiéon y las que se consideran no urbanizables por causas de
preservacion ecolégica, prevencion de riesgos. mantenimiento de actividades
productivas dentro de 'los limites de dichos centros, asi como las que por
resolucién de la autoridad .competente se provean para la fundaciéon de los
mismos™t ¥ ), no queda suficientemente clara la acepciéon del tenémeno que
denominamos ciudad. y. conocida la dinamica de los espacios rurales en
transicion a lo "urbano”, su aprehension resulta de mayor interés e importancia.

Definir a la ciudad no resuilta sencillo. debido al caracter evolutivo de los
asentamientos y a la gran variedad de factores que la envuelven. Es decir. no
todas las denominadas ciudades presentan las mismas caracteristicas en su
constitucion, consolidacion y desenvolvimiento. Existen varios intentos por
delimitar este concepto, pero en la mayoria de los casos aquellos que se rigen por
aspectos cualitativos. a menudo quedan limitados por las diversas formas de
manifestacion de este fenémeno.

Existen localidades con grandes extensiones pero con la carencia de servicios
publicos esenciales: asi. también encontramos pequenos poblados bien
urbanizados y con actividades predominantemente agricolas. Otro caso muy
frecuente en Ameérica Latina y en México son aquellos lugares con una gran
concentracion de poblacion. de altas densidades y extensiones territoriales. pero
con una carencia grave de servicios publicos., y con una traza urbana
inadecuada, sino en todo el asentamiento en un gran porcentaje.

Una. multitud de factores combinados en infinidad de localidades configuran el
entorno rural y urbano latinoamericano.

() COMPENDIO

DE GUIAS TECNICAS PARA EL MUNICIPIO. GUIA NO B. CENTRQ DE ESTUDIOS DE ADMINISTRACION MUNICIPAL. INAP. MEXICO. 2A
EDIC. 1993 (P. 13).
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La conformacition de las aglomeraciones urbanas estan integradas por un amplio
abanico de factores fisicos, demograficos, econémicos y sociales que dificilmente
podrian encuadrarse en un solo concepto. Asi tenemos que la extension
territorial, la densidad de poblacion, la disposicion de serviclos y de
infraestructura. la traza urbana, el tipo de equipamiento y mobiliario urbano, las
areas de recreacion y esparcimiento, el nivel de ingresos de las familias y del
conjunto de la poblacién, el porcentaje de areas verdes y naturales existentes, el
tipo de edificaciones. la disponibilidad de transporte colectivo. las costumbres y
la cultura, el namero de habitantes y otros aspectos mas representan una gama
de elementos en estos asentamientos que podrian sintetizarse en aspectos
economico-cualitativos y demografico-cuantitativos, determinantes para precisar

la definicién de “"Ciudad".

Es por lo anterior, que en la casli totalidad de los estudios demograficos y de
investigacién urbano-regional, el concepto de referencia a lo urbano esta
determinado por el criterio demografico-cuantitativo, de tal manera que una
Ciudad sera simplemente un espacio territorial habitado por un numero minimo
determinado de habitantes. Parametro que estara en funcion del tipo de estudio y
de los objetivos planteados de que se parte. Por ejemplo, en un proyecto a nivel
continental para estructurar estrategias de desarrollo urbano. lo mas
conveniente seria considerar poblaciones con un minimo de 250,000 habitantes
commo ciudades. En cambio una investigacion en el plano estatal, para e! mismo
objetivo, un parametro adecuado podria ser de 20,000 habitantes. En el primer
caso. considerar como poblacién urbana localidades menores a los 250,000,
dificilmente las propuestas incidirian en ellas: por su parte, en el segundo caso
contemplar ciudades o aglomeraciones muy grandes. verbigracia, de 100.000.
seguramente el estudio y los' objetivos planteados no corresponderian a una

poblacién considerable.

Por otra parte, el desarrollo urbano en el territorio., en nuestro caso la Republica
Mexicana. no respeta las divisiones politico-administrativas establecidas (Estados
¥ Municipios): es decir. una ciudad puede crecer en un entorno que abarque mas
de un Municipto o Estado. lo cual para su estudio y hasta en los aspectos de la
planeacion y administrativo, crea serias dificultades. Mientras no se habia
experimentado la explosion urbana en nuestro pais, las disposiciones juridicas

en esta materia eran muy limitadas.
"Desde sus origenes hasta las primeras décadas del presente siglo. la legislacion
en rmateria de desarrollo urbano en Méxdco se caracterizé en términos generales,

porque regulaba los aspectos de modo parcial o fragmentartio e incluia leyes sobre
subdivision y cooperacion en obras y servicios publicos asi, no reglamentos para

la const.n.xcclon y divisién por zonas"(*?)

A partir de los sesenta surge la preocupacion del estado por atender la
problematica urbano-regional, pero normalmente a la zaga de las necesidades, lo

(™) DE LAS FUENTES , ARTURO. CIUDADES INTERMEDIAS EN MEXICO. INAP. MEXICO 4A EDIC. 1993 (P. 381).
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cual ha llevado a siiuacivnes tan frracionales como el de limitar o impedir
acciones normativas del ordenamijento de una ciudad, derivado de la
extraterritorialidad de los marcos juridicos que las regulan. En otras palabras, la
ubtcaciéon de una cifudad en dos o mas municiptos o estados lleva a que la
administracién en cada una de sus jurisdicciones territoriales no correspondan a
la problematica de la urbe y en ocasiones hasta resulten contradictorias. Un
ejemplo claro lo constituye la Zona Metropolitana de la Ciudad de Meéxico
(ZMCM). donde no se ha podido detener su crecimiento anarquico y la prestacion
de los servicios publicos municipales resulta ineficientes, dado que cada
municipio aplica sus leyes, l1as que en la mayoria de los casos no contemplan su
integracion a la gran metropoli. o bien, aprovechan esta condictéon para favorecer
interéses mercantiles o de otro tipo. Mientras en el Distrito Federal la politica
prevaleciente en los ultimos arfios ha sido la desconcentracion de la industria y
descentralizacién de oficinas publicas, en el Estado de Meéxico ocurre lo

contrarto.

Igualmente, en el problema del transporte publico en la ZMCM no ha podido
darse una salida exitosa, por la falta de una coordinacion general que regule a
toda la metrépoli. La actual Comisiéon Metropolitana de Transporte y Vialidad
(COMETRAVI), formada para tal objeto., ha tenido un rotundo fracaso por sus

limitaciones de tipo juridico.

De esta manera, el Municipio comao unidad de analisis y base para la elaboracion
de programas de apoyo en cualquier ambito, es inoperante en aquellos casos que
integran y comparten una zona urbana.



Capitulo Segundo

FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DEL
MUNICIPIO LIBRE DE MEXICO

1.- Introduccién a l1a Evolucién y Desarrollo del Municipio en México.

Agustin Montano considera que diversos juristas e historiadores como Romero
Vargas Iturbide y Gonzalo Aguirre Beltran "pensaban que entre nuestros pueblos
indigenas ya existia una Organizacién Municipal en la figura del Calpulll. desde
mucho antes de la llegada de los esparnoles, y podia ser considerado como tal,
porque estaba integrado por familias que tenian los rnismos dioses. resolvian
internamente sus problemas cotidianos, ocupaban porciones de tierra de
patrimonio comunal y reconocian a una autoridad rectora el Calpullec o consejo
de ancianos" ('). por lo cual podemos pensar que en el fondo existia la idea de
régimen municipal. claramente definida, pues los pueblos contaban con una
organizacion politica. social y econémica.

Es plausible la idea de Macedo al manifestar: "E1 Municipio fue casi nada mas el
nombre de una division territorial y adrministrativa: no fue nunca una entidad
politica como la de Espafna, y con ese caracter no existié en la época colonial ni
ha sido posible crearlo después”.(?)

Al llegar a suelo mexicano, Hernan Coértés funda el primer Municipio con cabildo
propio. €l de la Villa Rica de la Veracruz en 1519, mismo que le otorgdé en
ausencia del Rey de Espana, los titulos de Capitan General y Justicia Mayor. Con
este acto, Cortés trato de justificar su conducta de desobediencia a las
instrucciones recibidas del Capitan General de Cuba, Diego Velazquez: cinco
anos después. el 8 de marzo de 1524, se crea en la Ciudad de México el segundo
Ayuntamiento en el area de Coyoacan.

Posteriormente a la fundacion de los Ayuntamientos de Veracruz y de Coyoacan.,
se crearon los Municipios de Segura, Frontera en Teapa. Medellin, Villa det
Espiritu Santo. Coatzacoalcos, Colima, Santi Esteban y Oaxaca.

Una vez establecido el régimen municipal en la Nueva Espana. éste se rigio por
"las ordenanzas de Cortés"”, en vigor de 1524 a 1573, ano este en que Felipe 1I
expide las llamadas "ordenanzas sobre descubrimientos, poblacién y pacificacion
de las Indias”, en vigor hasta 1776. En ese mismo arfno entraron en vigor las
“ordenanzas de intendentes"” y por ultimo, las "leyes de recopilacién de Indias".(*)

1) MONTANO, AGUSTIN. MANUAL DE ADMINISTRACION MUNICIPAL. EDIT. TRILLAS. MEXICO, D.F. 1978. PAG. 1
™ BURGOA O, IGNACIO DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO. EDITORIAL PORRUA. 3a. EDICION., MENCO, D.£. 1979, PAG. 791 {AUTORES CITADOS

@) LLORENTE GQNZALEZ ARTURQ, EL. MUNICIPIO ENTIDAD DEWCHATICA POR EXCELENCIA. LA REFORMA MUNICIPAL EN LA CONSTITUCION. E ED.
POARUA SEGUNDA EDICION, MEXICO. O.F. 1988, PAGINA

34




-
Al final de tres siglos de Virreinato, el Munic.pio se encontraba en completa
crisis; "en 1808 el cabildo de la Ciudad de México. integrado ertre otros por el
regidor Azcarate y el sindico Francisco Primo de Verdad. se volvieron contra la
intervencién: francesa. encabezada por Napole6n Bonaparte, apoyando a las
autoridades reales representadas en ese momento por Fernando VII, pero como
una protesta a la usurpaciéon en apoyo a la soberania de los pueblos, sus
manifestaciones de repudio en este sentido fueron muy amplias y rmmuy concretas,
expresando la representacion de sectores soclales muy diferentes: tal vez pudfera
interpretarse este repudio en un sentido mas amplio, como un deseo de libertad
propia. pues en el fondo, el sentir de estas instituciones fue la independencia de
Esparia y asi lo expresaron con toda claridad poco después, en 1810 ante el
Ayuntamiento de la Ciudad de Meéxico. Solo este ultimo. desde 1808, dio
muestras claras de gran madurez politica al iniciarse la independencia politica de
la Nueva Espana” (). Cabe recordar que ese 15 de septiembre de 1808 se dio el
primer golpe de estado contra las autoridades coloniales representadas por el
Virrey Iturrigaray. a quien apresaron los rebeldes, encabezados por Gabriel de
Yermo, quienes lo enviaron a Espana, por su parte Azcarate, Primo de Verdad y
Melchor de Talamantes también fueron presos, en tanto la audiencia al dia
siguiente nombro Virrey a Pedro Garibay. mientras Espana enviaba al sucesor de

Iturrigaray.

2.- Constitucion Politica de la Monarquia Espaifiola del 19 de Marzo de
i812. . R

Como consecuencia de los hechos suscitados en 1808, por la invasiéon
napolednica, las cortes generales extraordinarias se reunieron en la ciudad de
Cadiz, con objeto de elaborar una constitucion, expedida el 19 de marzo de 1812
bajo el nombre de "Constitucion Politica de la Monarquia Esparnola”, conocida
como "Constitucién de Cadiz"”, o "Constituciéon Gaditana"”, reconocida en México
el 30 de septiembre del mismo ano por el Virrey Francisco Javier Venegas. y
Jjurada en la plaza mayor de la Ciudad de México, asumiendo desde entonces el
nombre de Plaza de la Constituciéon., y mas adelante llamada simplemente zocalo.

La Constitucion de Cadiz estuvo vigente en México tan solo dos afnos ya que el 4
de mayo de 1814 por decreto expedfdo por Fernando VII a su retorno a Espana.
desconocidé lo hecho por las cortes y la abrogé. Posteriormente en marzo de 1820,
Fernando VIII restablecié la vigencia de la Constitucién de Cadiz. y en México lo
ordenoé el Virrey Juan Ruiz de Apodaca, aunque no en su totalidad, sino solo en
relacién a las elecciones de ayuntamientos, diputados a cortes, representantes a
juntas provinciales y la organizacion de tribunales, que sustituyeron a las

audiencias. -

('BURGOA O. IGNACIO, OP. CIT.
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Esta constitucién hace referencia al Municipio, en el titulo sexto denominado "del

* gobierno interior de las provincias y de los pueblos”’. En su primer capitulo se

ocupa de los ayuntamientos y en el segundo de las diputaciones provinciales.

En su articulo 309, dispuso la existencia de los ayuntamientos para el gobierno
interior de los pueblos, debiendo integrarse por Alcaldes, Regidores y el Sindico
Procurador, presididos por el jefe politico, donde lo hubiere. En el 310 estipula
que en los lugares cuya pablacion excediese de mil almas contaria con un
Ayuntamiento. En el 312 establece que los integrantes de los ayuntamientos
deberian elegirse por sufragio popular directo y del 313 al 316 prescribe que los
integrantes del Ayuntamiento unicamente durarian en su encargo un ano y no
podian ser nuevamente reelectos, sin que pasen por lo menos dos anos donde el
vecindario lo permita y en el 317 dispone que para poder ser integrante del
ayuntamiento es requerimiento ser mayor de veinticinco anos, tener por lo menos
cinco anos de vecindad. y ser ciudadano en ejercicio de sus derechos.

De acuerdo con lo anterior se puede afirmar que la Constitucion de Cadiz otorgd
gran importancia y beneficios a los municipios, tales como la no reeleccion de los
funcionarios municipales, la implantaciéon del sistema de eleccién popular directa
y la renovaciéon de los miembros integrantes de los ayuntamientos.

Sin émbargo. no todo ftie positivo. Moisés Ochoa Campos. dice al respecto que
"dicha constitucién sento precedentes negativos, ya que introdujo con el régimen
de centralizacion. la figura de los jefes politicos. a los cuales quedaron sometidos

los Ayuntamientos. perdlendose asi la autonomia municipal y el manejo de la
hacienda" )

3.- Decreto Constitucional para la Libertad de 1a América Mexicana de
22 de Octubre de 1814 conocida como Constitucién de Apatzingén.

El decreto constitucional para la libertad de la América Mexicana. fue sancionado
en Apatzingan el 22 de octubre de 1814. Esta constitucién. .mas conocida como
“Constitucién de Apatzingan". nunca entré en vigor. En ella se hace alusion a los
Ayuntamientos y divide al pais para efectos politicos y electorales en provincias.
distritos y parroquias. Ante esto sostiene Ochoa Campos, en su obra "La Reforma
Municipal”’, que este decreto conservo el estado de cosas imperantes en aquella
época en lo relativo al régimen municipal.

(IOCHOA CAMPOS MOISES . LA REFORMA MUNICIPAL. EDITORIAL FORRUA. 4a, EDICION. MEXICO, D.F. 1569. PAG. 29.
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Con relacion a esta constitucion. el maestro Daniel Moreno expresa: "esta carta
politica. tuvo escasa vigencia, pero muestra lo avanzado del pensamiento de un
sector de la inteligencia mexicana, y del espiritu juridico que le animaba” {*} .

Por su parte el maestro Ignacio Burgoa Orihuela sostiene "que esta constitucion
plasma los fundamentales principios de la ideologia insurgente y que, si en varios
aspectos sigue lineamientos dermarcados por la constitucién espanola de 1812,
diverge radicalmente de ésta en cuanto que tendié6 a dotar a México de un
gobierno propio independiente de Espafa., como no lo soné Hidalgo" ().

En esta constitucién hay poco que decir con relacion al Municipio : tampoco se le
menciona en los “Sentimientos de la Nacion”, de Morelos, aunque esta
constitucion representa la primera manifestacion del pensamiento juridico-
politico del pueblo mexicano y por tanto no podemos soslayar su importancia,
pues si es verdad que no cobré vigencia por el estado de guerra existente,
también lo es que otorgdé al movimiento insurgente un sentido juridico del que
carecia. A la vez mostré el camino que el pais debia seguir al término de la gesta
libertaria y. ademas. y de suma importancia, definié6 una independencia total
cuando envia una nota a Ignacio Lopez Rayon indicandole la necesidad de hacer
a un lado el "mito fernandino, desconocer de plano al monarca y quitar la
mascarada a la independencia” de ahi que en el acta levantada ese dia deje
inscrito: "rota para siempre jamas y disuelta la dependencia de trono Espanol”.

Hemos de agregar que si bien los "Sentimientos de la Nacién ", de Morelos, de 14
de septiembre de 1813 no hablan expresamente sobre los Municipios en si, en el
punto qguinto, recoge en unos cuantos renglones, los soélidos principios de
soberania, representacion politica y division de poderes, tripode sobre el cual
descansa el estado moderno de derecho al decir: "la soberania dimana
inmediatamente del pueblo, el que solo quiere depositarla en sus representantes
dividiendo los poderes de ella en legislativo, ejecutivo y judiciario. Eligiendo sus
provincias, sus vocales, y éstos a los demas. que deben ser sujetos sablos y de
probidad”.

En tanto Ignacio Lopez Raydn en sus "elementos constitucionales” aunque en el
punto quinto establece que la soberania dimana inmediatamente del pueblo, pero
“reside de en la persona Fernando VII". ¥ su ejercicio en el supremo congreso
nacional americano”. Si hace referencia a los Ayuntamientos en el punto veinte
cuando habla sobre los extranjeros quienes podran disfrutar los privilegios de
ciudadano americano siempre y cuando: " imprete carta de junta que se
concedera con acuerdo del Ayuntamiento respectivo ....... "Y en el punto 23. al
hacer referencia a los representantes, expresa que "seran nombrados cada tres
anos por los Ayuntamientos respectivos ...".

:"; MORENO DANIEL. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICAND. EDITORIAL PAX MEXICO. Sa EDICION, MEXICO. D.F. 1984, PAG. 74.
1BIDEM.
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Para finalizar recordaremos que el Congreso de Anahuac se integré cor: ocho
miembros, los que verdaderamente a salto de mata sestonaron de 13 de marzo de
1813 al 22 de octubre de 1814, en la elaboracion de la Constituciéon de
Apatzingan. como primer documento plenamente constitucional de nuestra
historia. tniciado en Chilpancingo, el 6 de noviembre con la instalacion del
Congreso y la firma del acta de la declaracién de independencia firmada por
Andrés Quintana Roo. Ignacio Lopez Rayon. José Llerena. Carlos Maria
Bustamante, José Sixto Verduzco, José Maria Liciada y Cornelio Ortiz de Zarate.

4.- Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano. (Imperio
declarado insubsistente por el Congreso el 8 de Abril de 1823).

Por decreto de 8 de abril de 1823, el Congreso ante el cual abdicé el falaz [turbide
determiné "no ha lugar la abdicacién por ser declarado insubsistente el imperio,
los tratados de Coérdoba.y el Plan de Iguala toda vez Iturbide habia obtenido tan
solo 82 votos a favor siendo un minimo necesario de 101", por tanto
Jjuridicamente el mal llamado primer irnperio nunca existié para cuyo efecto el
propio decreto manda borrar todo aquello que se refirlera a imperio. a Agustin .

No obstante lo anterior. que aplaudimos plenamente. a . nuestra labor de
investigacion historica nos lleva al insubsistente reglamento provisional politico
del Imperio Mexicano del 18 de diciembre 1822, en cuyo articulado encontramos
disposiciones concretas sobre los Ayuntamitentos: en el articulo 24 se refiere a las
elecciones de ayuntamientos para el afio 1823, en el 25 la designacion de un jefe
politico superior en cada provincia lo cual es importante al tenor del articulo 52
al establecer: "en las demas cabeceras o pueblos subalternos. el alcalde primer
nombrado sera jefe politico”. en el 91 continuan disposiciones sobre los jefes
politicos superiores: "que haya competente. numero de sujetos idoneos para
alternar en los oficios de ayuntamientos y llenar debidamente los objetos de su
institucion”.

El 92 es mas amplio y expresa: "en las poblaciones que carecen de la idoneidad
requerida, habra. sin embargo. a discrecion de las mismas diputaciones y jefes

politicos uno o dos alcaldes, uno o dos regidores. y un sindico elegidos a
pluralidad de su vecindario”, por su parte el 94 estipula los procedlrmentos de

eleccion .

Para concluir diremos que este ordenamiento. en términos generales sigue los
principios de la constitucién gaditana. en su formna y fondo principalmente en

cuanto a los jefes politicos.
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$.- Acta Constitutiva de 1la Federacién Mexicana de 31 de Enero dc
1824.

Podria decirse sin lugar a equivocarse. que sin esta acta hublera sido dificil la
elaboracion y expedicion de la Constitucion Federal de 4 de octubre siguiente,
empero, a su vez, esta acta tuvo como antecedente inmediato el Plan de la
Constituciéon Politica de la Nacion Mexicana, o Plan del Valle por ser su autor
principal el diputado por Guatemala. José del Valle, primer nrmante de tan
importante documento, ya que su elaboracion tuvo por objeto cumplir con la
disposiciéon del Congreso para formular las bases constitucionales para expedir
posteriormente la convocatoria a nuevo congreso como exigian las provincias.

El 28 de mayo de 1823 se presento el plan y aunque no llegé a discutirse sirvioé
de base al nuevo Constituyente para el desarrollo de sus trabajos .

El punto 29. del Plan establece: "los ciudadanos deben elegir a los individuos del
cuerpo legislativo o Congreso Nacional del Senado. de los congresos provinciales
vy de los ayuntamientos”. Mas adelante establece como base para la eleccion de
ayuntamientos, de conformidad a la cantidad de habitantes. el numero deé
alcaldes, regidores y sindicos. que llega hasta cuatro alcaldes, catorce regidores y
dos sindicos, en caso de una poblacién mayor a 60 mil almas. y aunque no
otorga facultades precisas a los ayuntamientos, si el cuerpo del Plan establece su
participaciéon en diversos aspectos.

Ante las presiones de las provincias para que el Congreso decretase la forma de
estado que adoptaria. el 12 de junio de 1823 el soberano Congreso Constituyente
en sesion extraordinaria celebrada la noche anterior acuerda: "...el gobierno
puede proceder a decir a las provincias, estar el voto de su soberania por el
sistema de Republica Federada y que no lo ha declarado en virtud de haber
decretado se forme convocatoria para nuevo Congreso que constituya a la
Nacién".

El nuevo Congreso se reune el 5 de noviembre siguiente en medio de una tenaz
lucha entre liberales federalistas y conservadores centralistas . y tanto para
calmar los animos, cada dia mas exaltados y amenazadores de separacion de
buen numero de provincias, como para la realizacion de sus labores con la calma
suficiente. decide elaborar. como anticipo a la Constitucion. el acta constitutiva
de la Federacion Mexicana. base fundamental para asumir la formma de estado
reclamado por la mayoria de las provincias y de los miembros del Congreso. De
hecho y de derecho nace el federalismo mexicano en esa acta. que como dice el
erninente Tena Ramirez. "nace por una necesidad”.

Si bien el acta no menciona ni a los municipios ni a los ayuntamientos, si
establece la division territorial y la denominacién de estados a fin de que el
Constituyente en sus amplios debates estableciera las modalidades convenientes
pero sujetos siempre al sistema federal decretado.
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6.- Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 4 de
Octubre de 1824.

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos fue sancionada por el
Congreso General Constituyente el 4 de octubre de 1824 y estuvo en vigor hasta
el ano de 1835.

"El primer Presidente de la Republica Mexicana., Don Guadalupe Victoria. elegido
de acuerdo con el acta constitutiva de la Federacién, jurdé la Constitucion en
1824, la cual asegurd a la nacién la forma popular, representativa y federal.
defendiendo con ello las decisiones politicas fundamentalmente del pueblo
mexicano”.

El Congreso Constituyente de 1824 fue presidido por Don Lorenzo de Zavala. En
ese arno se plasmoé en el acta constituyente del pueblo mexicano, como hemos
visto. la liberaciéon definitiva de su dependencia colonial. El triunfo de la
Republica sobre la falacia imperialista del criollo Iturbide. Con ello se favorecio en
1824 el principio de la soberania nacional y dejé en libertad a los estados para
adoptar todas las medidas relativas a su régimen interior.

"Esta Constitucion tampoco hace referencia al municipio. y dejé en libertad a los
estados para organizar su gobierno y administracion interior (articulo 161
fraccién i). Con esto se brindaba la oportunidad para que los estados se dieran a
si mismos una legislaciéon que atendiera mejor los intereses, costumbres y demas
circunstancia de la localidad: sin embargo. auspiciaba un peligro en el aspecto
legislativo de las entidades federativas. al no instituir un minimo de garantias
tendientes a evitar cualquier condlcion que se estableciera en detrimento de los
municipios”.

"En cumplimiento a las atribuciones otorgadas en el articulo 161 ya citado, la
Constitucién Politica del Estado de Méxdco del 14 de febrero de 1826. en su parte
segunda denominada ‘'Gobterno Politico y Administrativo de los Ppueblos',
establece en su articulo 152: 'la administraciéon interior de los pueblos estara a
cargo de prefectos. subprefectos y ayuntamientos' . El territorio del Estado los
subdivide en distritos, cada uno de los cuales se gobernaba por un prefecto.
como responsable de la seguridad publica. y encargado de vigilar que los
ayuntamientos cumpliesen con su deber. asi como regular el manejo de los
fondos publicos. segun los articulos 153 y 155. Por su parte. el 159 expresaba:
'los pueblos que fueran cabecera de partido o tuviesen mas de cuatro mil
habitantes contarian con ayuntamiento’, en tanto al tenor del 161 se integraria
con alcaldes y regidores designados por eleccion directa o a través de electores
designados por los vecinos de la municipalidad. Los ayuntamjentos se renovaban
anualmente y so6lo podian excusarse los vecinos para no ejercer la funcion
edilicia por causa justa a criterio del prefecto respectivo, segun expresaba el
articulo 167, en tanto el 170 disponia que los ayuntamientos tuviesen
atribuciones en materia de policia para garantizar la seguridad de las personas’'y
bienes: en materia de obras publicas para conservar los bienes de utilidad
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comun. en materia hacendaria debian dar cuenta anualmente al prefecto del
manejo de sus fondos”. (")

7.- Bases Constitucionales de 135 de Diciembre de 18385.

El 4 de enero de 1835 principiaron las sesiones del nuevo Congreso Federal, con |

la pretension de terminar con el sistema federal e implantar el centralismo, que
efectivamente impusieron los conservadores durante largos once afnos. cuyos
desastrosos efectos fueron en 1835 la pérdida de Tejas, y en su ultimo ano de
vigencia. en 1847. mas de la mitad de territorio nacional. El 15 de diciembre de
1835 se expiden las llamadas bases constitucionales o sea, la primera de la siete
leyes que conformarian la Constitucién de 1836. En las bases no se hace alusion
al municipio y en sus articulos 9 y 10 tan solo expresa: "para el gobierno de los
departamentos habra gobernadores y juntas departamentales; éstas tendran
atribuciones econdémicas, municipales, electorales y legislativas, que explicara la
ley particular de su organizacién”.

8.- Leyes Constitucionales de 30 de Diciembre de 1836, conocida
como Constitucién de las Siete Leyes. :

A estas leyes constitucionales se les conoce como Constitucion de la Republica
Mexicana de 1836, o Constituciéon de las Siete Leyes. La primera de ellas
promulgada. como hemos visto. el 15 de diciembre de 1835 bajo el nombre de
bases constitucionales, y las otras seis el 30 de diciemmbre de 1836.

No obstante lo nefasto del centralismo en general y el repudio popular a esta
Constitucién, por primera vez en la vida independiente del pais se eleva a los
municipios a rango constitucional.

La sexta ley, denominada "Divisién del territorio de la Reptuiblica y gobiermo
interior de sus pueblos”. consagré como constitucionales a los ayuntamientos, al
ordenar en su articulo 19: la Republica se dividira en departamentos. éstos en
distritos, los cuales a su vez, en partidos”. Por su parte. el articulo 4? dispone:
"los gobernadores tendran a su cargo el gobierno interior de los departamentos.
pero sujetos al Gobierno General”. y el 5?2 expresa: "el Gobierno General- a
propuesta en terna de las juntas departamentales nombraria a los gobernadores,

*Y AOBLES MARTINEZ REYNALDO. EL MUNICIPIO. EDIT. PORRUA, MEXICO, O.F. 1987. PAGS. 91 Y 92.
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quienes durarian ocho afios en su cargo”. agregando en el 22°: "se constituirian
ayuntamientos en todas las capitales de los departamentos, en los lugares en que
los habia en 1808, en los puertos cuya poblacion llegue a cuatro mil almas. y en
los pueblos que tuvieran ocho mil". Por su parte el articulo 23?2 recoge lo
siguiente: "los ayuntamientos deberan ser popularmente electos. el numero de
miembros integrantes de los ayuntamientos sera fijado por las juntas
departamentales en tanto los articulos 23, 24, 25, 26, 30 y 31 complementan su
forrnacién ordenando: "para ser integrante del ayuntamiento se requiere ser
ciudadano mexicano, vecino del municipio, mayor de veinticinco anos y tener
solvencia econdémica”. " Los ayuntamientos tendrian a su cargo la policia, cuidar
de las carceles. de los hospitales y casas de beneficencia, de las escuelas de
primera ensenanza. la construccién y reparacion de puentes, calzadas y caminos,
promover la agricultura, industria y comercio”. "El alcalde por su parte tendra a
su cargo, el oficio de conciliador, velar por la tranquilidad y el orden publico de
sus pueblos y la funcion jurisdiccional”. "Los cargos de sus prefectos. alcaldes,
regidores y sindicos, no podran ser renunciables”. "Una ley secundartia detallara
todo lo conducente al ejercicio de los cargos de prefectos, subprefectos. jueces de
paz, alcaldes. regidores y sindicos"”.

Esta Constitucion, como se mencioné anteriormente, es la primera que regula a
los municipios y. si bien no se reflere a los jefes politicos. surgidos en la
Constitucion de Cadiz. los sustituye por los prefectos y subprefectos., quienes
realizaban la misma funcion que los anteriores.

9.- Bases de la Orjnnlz-eléu Politica de 1la Repﬁlillea' Mexicana
conocida como Bases Orgénicas de la Repiublica Mexicana de 14 de
Julio de 1843.

La impopularidad del régimen centralista y lo arbitrario de la Constitucion de las

‘Siete Leyes. causd quebrantos en las esferas politicas y permitié a los liberales

hacer intentos por volver al federalismo. y dado el ambiente favorable permitio
que el 30 de junio de 1840 se formulara un proyecto de reformas a las leyes
constitucionales, apoyado por un voto particular del diputado José Fernando
Ramirez, de la misma fecha, empero tanto el proyecto de reformas como el voto
no prosperaron y el Congreso con mayoria conservadora lo desecho.

Se forma un nuevo Congreso Constituyente a principios de 1842 ante el cual. el
25 de agosto siguiente se presenta el primer proyecto de Constitucién para
abrogar la vigente centralista y al dia sigulente se presenta un voto particular de
la minoria. Pero ambos son rechazados en cerrada votaciéon de 41 en contra y de

35 a favor y la Comision ordena la elaboracion de un segundo proyecto que es

presentado el 3 de noviembre siguiente. pero por ser un cédigo liberal el clero se
declara inconforme y provoca un levantamiento.
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Hemos mencionado tan solo estos instrumentos constitucionales porque aun
considerando. que ninguno cobré vigencia, si son antecedentes directos para el
dictado de las bases organicas de la Reptuiblica Mexdcana expedidas en 1843, a fin
de abrogar la Constitucion de las Siete Leyes aunque continuaron bajo el sistema
centralista, pero con la supresion del supremo poder conservador.

Con respecto a los ayuntamientos, tanto los proyectos de constituciéon como los
votos particulares no contuvieron variacion significativa alguna, pero si
conservan el rango constitucional al cual habian sido elevados.

Mediante el Plan de Tacubaya se convocd a un nuevo Congreso Constituyente,
cuya finalidad seria elaborar una nueva Constitucién. De este plan surgio la ley
centralista llamada "Bases organicas de la Republica Mexicana de 1843";
compuestas de once titulos. En el VI, denominado “"Gobierno de los
Departamentos”, hace alusion a los municipios. En el articulo 134, "De las
facultades de las asambleas departarmnentales” que en su fraccion x, dispuso:
"Hacer la division politica del territorio del departamento, establecer
corporaciones y funcionarios municipales. expedir sus ordenanzas respectivas y
reglamentar la policia municipal urbana y rural”, en la fraccién XIII senala:
“aprobar los planes de arbitrios municipales y los presupuestos anuales de los
gastos de las municipalidades”.

Teresita Renddén Huerta comenta al respecto: "el 17 de noviembre de 1845, la
Asamblea Departamental de la Republica. con fundamento en el articulo 134 de
las bases organicas. dispuso que las ciudades, poblaciones, villas o comarcas que
tuviesen por lo menos cuatro mil habitantes tenian derecho a elegir
ayuntamientos. Los padrones debian integrarse con los datos censales de las
parroquias:; la eleccion era indirecta; la importancia de las comarcas determinaba
el numero de los cuerpos municipales: el ayuntamiento compuesto por
municipes y sindicos: estos 1ultimos con la representacion juridica del
ayuntamiento:; la asamblea municipal con caracter legislativo y consultivo. La
funcién ejecutiva. la desempenaba el alcalde” ) .

- Acta Constitutiva y de Reformas de 22 de Mayo de 1847.

El Acta Constitutiva y de Reformas la sancioné el Congreso Extraordinario
Constituyente de los Estados Unidos Mexicanos el 18 de mayo de 1847. mediante
la cual se vuelve al federalismo restablectendo provisionalmente la Constitucion

de 1824,

") RENDON HUEATA, TERESITA. DERECHO MUNICIPAL EDITORIAL PORIRUA, MEXICO, D.F. 1985. PAG. 111.
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Por.- lo que respecta al Municipio, no puede decirse mucho, pues tan solo
menciona que las asambleas departamentales tenian facuitad para aprobar los
planes de arbitrios y los proyectos anuales de los gastos de las municipalidades,
tal como lo disponia la fraccion XIII del articulo 134 de las bases organicas de
1843.

11.- Estatuto Orgénico Provisional de l1a Repiablica Mexicana de 13 de
Mayo de 18568 y Proyecto de Constitucién Politica de 18 de Junio del
Propio de 1838.

El fundamento para el dictado de un nuevo ordenamiento constitucional se
encuentra en el Plan de Ayutla y sus Reforrmas de Acapulco, cuya esencia
consistié en las necesarias reformas administrativas e integracién de un nuevo
Congreso Constituyente. todo 1o cual conduce a la revolucién de Ayutla a cuyo
triunfo Juan Alvarez procede a convocar al Constituyente, quien sometié a la
asamblea la posibilidad de volver a la vigencia de la carta del 24 reformada o
elaborar una nueva constitucion.

Posteriormente. basado en el Plan de Ayutla, Comonfort decreta el "Estatuto

. Organico Federal de la Republica Mexicana”, previo a la Constitucién al cual

agrega una ley de garantias individuales, provocando una reaccion adversa por
los matices centralistas de su contenido. .

Como respuesta al estatuto organico, la Comisién Legislativa elabora un proyecto
de constituciéon presentado al Consutuyente para su estudio, de corte totalmente
liberal.

En ambos instrumentos no se encuentra novedad alguna. En el primero, en su

‘articulo 117, se contienen la atribuciones de los gobernadores que en parte

toman de los ordenamientos de las constituciones de 1824 y de 1843. Por su
parte. en el proyecto solo se incluye, en el articulo 109. que los estados
adoptaran para su régimen interior la forma de goblerno republicano,
representativo y popular .



12.- Constitucién Politica de loe Estados Unidos Mexicanos de 8 de
Febrero de 18_87.

La Asamblea Legislativa que promulgd esta Constitucién la presidié Don Valentin
Goémez Farias, siendo el principio basico el termna de la soberania popular. ademas
de los de libertad e igualdad, que también fueron principios implicitos en la
doctrina de la soberania del pueblo. Es en 1857 cuando surge como version mas
avanzada de la época con el sufragio universal de anti-igualitarismo en la calidad
del ciudadano.

En materia de ayuntamientos, esta Constitucion destaco lo siguiente:

Articulo 27.- En su parrafo segundo: "Ninguna corporacion civil o eclesiastica,
cualquiera que sea su caracter, denominacién u objeto, tendran capacidad legal
para adquirir en propiedad o administrar por si bienes raices, con la dnica
excepcion (sic) de los edificios destinados inmediata y directamente al servicio u
objeto de la institucién”. La interpretacion dada a este precepto es que esta
prchibicion comprendié a los ayuntamientos.

Articulo 30.- "Es obligacion de todo mexicano... II contribuir para los gastos
publicos. asi de la Federacion como del estado y municipio en que restda, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes".

Articulo 36.- Fraccion 1: "son obligaciones del ciudadano de la Republica

I.- Inscribirse en el padron de su munlcipalldad.‘man.lfestandola propiedad que
tiene. o la industria, profesion o trabajo de que subsista".

Articulo 72.- "El Congreso tiene facultad: ... Fraccién VI: para el arreglo interior
del Distrito Federal y territorios, teniendo por base el que los ciudadanos elijjan
popularmente las autoridades politicas., municipales y judiciales, designandoles

rentas para cubrir sus atenciones locales”.

Esta Constitucién continud con la existencia de los ayuntamientos en algunos de
sus numerales, y para el Distrdto y territorios federales ordend la eleccion popular
directa de las autoridades del ayuntamiento. Sin embargo., dejé sin elevar a
precepto constitucional el régimen de los ayuntamientos y solamente se ocupd
del municipio en el Distrito Federal y en los territorios. para establecer la forma
popular de eleccion de las autoridades municipales. Moisés Ochoa Campos
sostiene al respecto que en el seno del Constituyente se habia elevado la voz del
Diputado Castillo Velasco, proponiendo el proyecto de adiciones sobre
municipalidades, que en sus puntos mas sobresalientes manifestaban: "asi como
se reconoce la libertad, a las partes de la Federacién que son los estados, para su

- administraciéon interior, debe también reconocerse a las partes constitutivas de

los estados, que son las municipalidades”. Siguiendo el principio de la soberania
popular, proponia como un articulo de la Constituciéon lo siguiente: .
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Que toda municipalidad con acuerdo de su consejo electoral. pueda decretar las
medidas que crea convenientes al municipio y votar o recaudar los impuestos
que estime necesarios para las obras que acuerde, siempre que con ellas no
perjudique a otra municipalidad o al propio estado". Y para concluir establece:
"todo pueblo en la Repuiblica, debe tener terrenos suficientes para el uso comun
de los vecinos. Los estados de la Federaciéon los compraran si es necesario,
reconociendo el valor de ellos sobre las rentas publicas”.

Sin embargo este proyecto no prosper® y por tanto no fue incorporado a la carta
constitucional de 1857.

13.- Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 3 de Febrero
de 1917.

Como un antecedente inmediato podemos senalar que ya establecidos los
ayuntamientos, llega la Epoca Porfirista y con ella el régimen de las jefaturas
politicas. coincidiendo con el pensamiento y la atinada observaciéon del rmaestro
Moisés Ochoa Campos. quien dice que "las jefaturas politicas ahogaron por
completo la vida municipal”. Este mismo cita a Rabasa, quien en su obra
"Estudio sobre la organizacién politica de México”, que comprende la época de la
dictadura. expresa: "debajo del gobierno estatal estaban los jefes politicos. que
como simples agentes suyos, no hacian sino cumplir sus érdenes y servir para
que la autoridad que representaban tuviera los medios inmediatos de accién y .

centralizacion®. (")
Opinién también muy respetada es la que presenta el doctor Ignacio Burgoa

Orihuela al decir que "La historia politica de México, comprendida en la etapa
que abarca el periodo de vigencia formal de la Constitucién de 57. demuestra

.claramente la desaparicién del municipto. Fenémeno que se corroboré durante el

prolongado gobierno del General Porfirio Diaz. de quien los aludidos funcionarios
no eran sino incondicionales agentes que tenian la consigna de sofocar por
cualquier medio todo intento de democratizaciéon que hubiese brotado del espiritu

comunitario de los pueblos”. (')

Si una de las lacras del porfiriato fue la existencia de las mencionadas jefaturas
posibilitadas juridicamente, merced a la desproteccion del Municipio por obra de
la Constitucion de 57, era logico pensar que su aboliciébn y la necesaria
restauracién del régimen municipal. fuesen parte de los principales objetivos

. politicos de los movimientos precursores de la Revolucidon Mexicana de 1910.

(*) OCHOA CAMPOS, MOISES. | A REFORMA MUNICIPAL. OP. CIT. PAG. 2.
"} BURGOA ORINUELA. IGNACIO. OP. CIT.
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Las caracteristicas principales de las jafaturas politicas fueron:

A).- Representaban un tipo de autoridad intermedia entre el Gobierno del Estado
y los Ayuntamientos. De ahi que el Constituyente del 17 lo prohibe.

B ).- Estaban sujetas a la voluntad de los gobernadores.

C).- Eran de caracter distrital y residian en las cabeceras del distrito, o de
partido, controlando a los ayuntamientos de su circunscripcion.

Los vicios de esta institucién fueron comunes: suprimir toda manifestacion
democratica y civica de la ciudadania, controlar las elecciones y, por demas,
cometer atropellos y abusos que llegaron a lindar con lo criminal. Sin embargo en
cuanto a su forma institucional. las jefaturas politicas variaron de un estado a
otro. de acuerdo con las constituciones locales. En el aspecto formal. no puede
hablarse de un sistema uniforme.

El tipo de las jefaturas politicas se presentd de hecho a través de varios subtipos, .
estos comprendian: a los jefes politicos, prefectos, subprefectos, jefes de policia,
directores politicos, prefectos populares y visitadores, existiendo jefes politicos
en los estados de Aguascalientes, Campeche., Coahuila, Colima. Chiapas,
Chihuahua. Durango. Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Estado de México,
Michoacan. Morelos. San Luis Potosi. Yucatan y Zacatecas.

En 1906. los principales opositores al Gobiermo del dictador Porfirio Diaz,
encabezados por Ricardo Flores Magon, dan a conocer el programa y manifiesto
del Partido Liberal Mexicano en la ciudad de San Luis Missouri, hecho que se ha
considerado como la primera y mas completa expresion de la Revolucién
Mexicana. En relacién al municipio. en el punto 45 demandaba la supresion de
los jefes politicos. y en el 46. la reorganizacién de los municipios suprimidos y el
robustecimiento del poder municipal.

Un documento trascendental para los opositores de la dictadura de Diaz fue. sin

.duda, el Plan de San Luis de Francisco I. Madero., quien en su prearnbulo-en la

parte conducente expresa : "La soberania de los estados. la libertad de los
ayuntamientos, solo existen escritos en nuestra Carta Magna. . . Los
gobemadores de’los estados son designados por €l (el Poder Ejecutivo). y entre
ellos a su vez designan o imponen de igual manera las autoridades municipales”.

Otro antecedente de la Constitucién en vigor, en relacién al municipio son los
puntos 28 y 29 del Pacto de la Empacadora,. suscrito por Pascual Orozco el 1 de
marzo de 1912. donde se contenia la disposicion de que la Revolucion hiciera
efectiva la independencia y autonomia de los ayuntarnientos, y se suprimieran en
toda la Republica a los jefes politicos y las funciones de éstos fueran

. desempenadas por los presidentes municipales.

E! 12 de diciembre de 1914. Venustiano Carranza realiza importantes adiciones
al Plan de Guadalupe. En el articulo segundo senala que para dar satisfaccion a
las necesidades econémicas. sociales y politicas del pais expedira las leyes.
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disposiciones y medidas necesarias, y el establecimiento de la libertad municipal
como instituciéon constitucional.

Posteriormente, en la ciudad de Veracruz, el 25 de diciembre de 1914 Venustiano
Carranza expide el decreto que reformo el articulo 109 de la Constituciéon de
1857. en los siguientes términos: -

Se reforma el articulo 109 de la Constitucién Federal de los Estados Unidos
Mexicanos del 5 de Febrero de 1857, en los términos que siguen:

Los estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno republicano.
representativo. popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacién politica el municipio libre, administrado por ayuntamientos de
eleccion popular directa sin que haya autoridades intermedias entre estos y el
gobierno del estado. El ejecutivo y los gobernadores de los estados tendran el
mando de la fuerza publica de los municipios donde residieran habitual o
transitoriamente”. ()

Asi, la conquista del Municipio Libre quedaba consagrada constitucionalmente
por la Revolucion y con base en ese principio. cada uno de los estados de la
Federacion ha expedido sus respectivas leyes organicas municipales que. a su
vez, confirrnan en lo general el réegimen de la libertad en la figura municipal” (') .

Don Venustiano Can'a_nza. con una gran vision. observéo que la Constitucion de
1857 no se ajustaba a las necesidades imperantes de la época. y el 14 de
septiembre de 1916 expide un decreto en el que convoca a elecciones para
integrar un congreso constituyente que reformara o elaborara .una nueva
constitucién que estuviera mas apegada a la realidad politico-social que vivia en
esos artos el pueblo mexicano.

El 21 de noviembre de 1916 se iniciaron las juntas preparatorias y €l primero de
diciembre del mismo ano, quedo instalado el Congreso en la ciludad de Querétaro.
Durante los dos meses que duraron las labores se celebraron setenta y slete

.sesiones, concluyendo las mismas el 31 de enero de 1917.

En el proyecto de constitucidon presentado por Carranza al Constituyente de
Querétaro, sobresale el siguiente parrafo dedicado al municipio.

El municipio. independientemente que es sin disputa una de las grandes
conquistas de la Revolucién, como que es la base del gobierno libre. conquista
que no solo dara libertad politica a la vida municipal, sino que también le dara
independencia econémica. supuesto que tendra fondos y recursos propios para la
atencion de todas sus necesidades, sustrayéndose asi a la voracidad insaciable
que de ordinario han demostrado los gobernadores y una buena ley electoral que

.tenga a éstos completamente alejados del voto publico y que castigue con toda

severidad toda tentativa para violarla. establecera el poder electoral sobre bases

('3 REVISTA SEMESTRAL. EDITADA POR BANOBRAS, MEXICO, D.F. 20- SEMESTRE 1982, PAG.
CNSAVEG MELU JORGE, MARCO HISTORICO-JURIDICO OEL ARTICULO 115 CONSTIYUCIONAL EN LA REFORMA MUNICIPAL EN LA CONSTITUCION.
EDITORIAL PORRUA, 2a. EDICION. MEXICO D.F. 1986, PAG. 19.
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racionales que le permitiran cumplir su cometido de una manera bastante
aceptable”. (")

El proyecto original del articulo 115, presentado por Carranza y discutido por el
Constituyente de Querétaro disponia:

Articulo 115.- Los estados adoptaran., para su régimen interior. la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio libre,
conforme a las tres bases siguientes:

I.- Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de elecciéon popular
directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del
estado.

II.- Los municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran todos los
impuestos y contribuiran a los gastos publicos del estado en la proporcion y
término que senale la legislatura local. 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 Corte Suprema
de Justicia de la Nacion en los términos que establezca la ley.

HI.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el mando de la
fuerza publica de los municipios donde residieren habitual o transitoriamente’.
")

La fraccion II del proyecto antes citado. motivé acaloradas discusiones entre los
constituyentes de Querétaro, los principales debates surgieron a propodsito del
régimen de la hacienda munjcipal. Las fracciones I y II fueron aprobadas de
inmediato por 148 votos a favor y 26 en contra.

.La Comision Dictaminadora, integrada por Paulino Machorro Narvaez, Heriberto

Jara, Hilario Medina y Arturo Méndez en la 522. Sesion Ordinaria. el 20 de enero
de 1917 presentaron a la Asamblea el dictamen de los articulos 115 a 122, que
en la parte relativa al 115 que nos ocupa. desde el inicio del dictamen expresa en
el tercer parrafo: “la diferencia mas importante y por tanto la gran novedad
respecto de la Constitucion de 1857, es la relativa al -establecimiento del

Municipio Libre co O olitic
los estados y, por ende, del pais. Las diversas iniciativas que ha tenido a la vista

la Comisién y su emperno de dejar sentados los principios en que debe descansar
la organizacién municipal, ha inclinado a ésta a proponer las 3 reglas que
intercalan en el articulo 115 y que se refieren a la independencia de los

s, a la formacién. _de su hacienda. que tampoco debe ser

ayuntamientos,
independiente y al otorgamiento de personalidad juridica para que pueda

contratar, adquirir, defenderse. etc. . .

) IBIDEM.
('Y) SAYEG HELU JORGE. OP. CIT. PAGS. 9 ¥ 11
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Continuaa diciendo el dictamen: "Teniendo en cuenta que los municipios salen de
la vida después de un largo periodo de olvido en nuestras instituciones, y que la
debilidad de sus primeros arios las haga victimas de ataques de autoridades mas
poderosas., la Comisidtn ha estimado que debe ser protegido por medio de

disposiciones constitucionales y garantizarles su hacienda, condiciones iguales
de vida y su independencia, condicién de su eficacia.

Igualmente ha creido bueno dar competencia a la Suprema Corte de Justicia
para resolver las cuestiones hacendarias que surjan entre el municipio y los
poderes del estado. estimando que los demas conflictos puedan ser resueltos por
los tribunales locales, segun lo disponga cada constitucion. sin perjuicio del

mparo de garantias que seran siempre la mejor defensa de esta instituciéon. Para
evitar fraudes en la contabilidad municipal, asi como para asegurar al estado la

parte de los impuestos que le corresponda, se autoriza la vigilancia de
interventores. que nombraria el ejecutivo local ".

Véase con qué minuciosidad estudié la comisién respectiva todo cuanto pudiera
afectar a la libertad municipal y como lo considera la base de la administracién
politica de los estados y del pais asi como la necesaria protecciéon juridica que
debe darsele aun con la intervencion de la Suprema Corte de Justicia para las
importantes cuestiones hacendarias y aun mediante el amparo de garantias. Por
ello la Comision estimdé que para evitar desvios por autoridades mas poderosas.
debia ser protegido constitucionalmente sin dejarlo a leyes secundarias

Dentro de los debates mas destacados de los constituyentes en relacién a la
fracciéon II. capitulo hacendario, que se convirtié en el centro de la discusion.
transcribimos algunos de ellos correspondiéndole al diputado Heriberto Jara la
defensa del dictamen: "demandando como base de la libertad econémica del
municipio su facultad de recaudar todos sus impuestos (') agregando: ...no se
concibe la libertad politica cuando la libertad econérmica no esta asegurada. tanto
individual como colectivamente, refiriéndose a. entidades en lo general. Hasta
ahora los municipios han sido tributarios de los estados: la sancion de los
presupuestos ha sido hecha por los estados, por los gobiernos de los respectivos
estados: en una palabra, al municipio se le ha dejado una libertad muy reducida.
casi insignificante; una libertad que no puede tenerse como tal porque solo se ha
concretado al cuidado de la poblacion, al cuidado de la policia. y podemos decir

que no ha habido un libre funcionamiento de una entidad en pequeno que esté
constituida por sus tres poderes.

CMOIVERSAS OPINIONES DE LOS CC. DIPUTADOS DE LA LIl LEGISLATURA, PRESEN’TADAS EN EL PROCESO LEGISLATIVO AL ARTICULO 115, EDITADO
POR LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL CONGRESO DE LA UNION. MEXICO, D.F. 1982.
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Los municipios , las autoridades municipales, deben ser las que estén siempre
pendientes de los distintos problemas que se presenten en su jurisdiccién.
pPuesto que son los que estan mejor capacitados para resolver acerca de la forma
mas eficaz de tratar estos problemas y estin, por consiguiente, en mejores
condiciones para distribuir sus dineros, las contribuciones que paguen los hijos
del propio municipio y son los interesados en fomentar el desarrollo del
municipio en las obras de mas importancia, en las obras que den mejor
resultado, en las que mas necesite, en fin, aquel municipio.

Algunos temores se han iniciado acerca de que si a los municipios se les deja el
manejo de la hacienda libremente, es probable que incurran en frecuentes
errores de alguna trascendencia: nosotros en prevision de eso, nos hemos
permitido asentar que las legislaturas de los estados fijaran lo que a éste
corresponda para las atenciones meramente indispensables, para el
sostenimiento de los gobiernos de los estados, para lo que sea absolutamente
necesario para el funcionamiento de esos gobiermnos. Pero queremos quitarle esa
traba a los municipios, queremos que el gobierno del Estado no sea ya el papa.
que temeroso de que el nino compre una cantidad exorbitante de dulces que le
hagan dano, le recoja el dinero que el padrino o abuelo le ha dado, y después le
da un centavo para que no le hagan dano las charamuscas.

Si damos por un lado la libertad politica, si alardeamos de que los ha amparado
una revolucion social y de que bajo este amparo se ha conseguido una libertad de
tanta importancia y se ha devueito al municipio lo que por tantos anos se le
habia arrebatado. seamos consecuentes con nuestras ideas, no demos libertad
por una parte y la restrinjamos por la otra: no demos libertad politica y
restrinjamos hasta io altimo la libertad econémica. porque éntonces la primera
no podra ser efectiva. quedara simplernente consignada en nuestra Carta Magna_
como un bello capitulo y no se llevara a la practica, porque los municipios no
podran disponer de un solo centavo para su desarrollo, sin tener antes el pleno
consentimiento del gobierno del estado.”

En relacién a la misma fraccién I, el diputado Rafael Martinez de Escobar,

.eXpuso :

Primero: creo que los estados deben recaudar inmediata y directamente los
fondos que les pertenezcan. por medio de sus receptorias de rentas o por medio
de las oficinas que ustedes quieran; pero deben recaudarlos directamente y no
por conducto de los municipios, porque aunque aparentemente parece que es
una gran facultad que se les da a los municipios no es verdad, porque da a la
intervencion directa del estado sobre el municipio. nombrando inspectores y
estudiando la contabilidad de esos mismos munlclplos. vy por eso no estoy de
acuerdo con este punto.
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Yo me pregunto: si la legisiatura de un estado intframente unida al estado
mismo dicen que debiera contribuir con la mitad de los fondos que recaude el

municipio o las dos terceras partes, o la totalidad de los fondos, entonces, jcuil
es la libertad econémica municipal 2.... "(")

El diputado Rafael Martinez de Escobar cuestioné que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion conociera de los conflictos hacendarios entre el municipio y
el estado, argumentando que era mejor que conociera de esos conflictos la
legislatura local o el Tribunal Superior de Justicia. para no centralizar. A esta
opinidn se unio el diputado Reynoso al exponer: "...si las dificultades hacendarias
que haya entre el rmmunicipio y el estado iran a dar a la Suprema Corte de
Justicia. se veran los municipio en una situacion tal, que ni el estado. ni el
gobierno del estado, ni la legislatura local, ni la judicial del estado tengan
ninguna autoridad sobre ellos, sino que dependieran directamente de la Suprema
Corte. Esto es centralizar”. ("}

Los debates sobre la fraccion 11 del articulo 115, produjo 35 votos a favor y 110
votos en contra, por lo que el 29 de enero de 1917, se presentd un nuevo
proyecto, elaborado por la Segunda Comisién de Constitucion para el parrafo
segundo del articulo 115.

11 .- Los municipios tendran el libre manejo de su hacienda, y ésta se formara de
lo siguiente:

1. Ingresos causados con motivo de servicios publicos., que tiendan a satisfacer
una necesidad general de los habitantes de la circunscripciéon respectiva.

2. Una surna que el estado integrara al municipio. y que no sera inferior al 10%
del total de lo que el estado recaude para si por todos los ramos de la riqueza
privada de la municipalidad de que se trate.

3. Los ingresos que el estado asigne al municipio para que cubra todos los gastos
de aquellos servcios que, por la nueva organizacidon municipal, pasen a ser
resorte del ayuntamiento y no sean los establecidos en la base y de este inciso.
estos ingresos deberan ser bastantes a cubrir convenientemente todos los gastos
de dichos servicios.

Si con motivo de los derechos que concede a los municipios este articulo
surgiere algun conflicto entre un municipio y el poder ejecutivo del estado.
conocera de dichio conflicto la legislatura respectiva. quien oira al ayuntamiento
en cuestion, pudiendo éste enviar hasta dos representantes para ue concurran a
las sesiones de la legislatura en que el asunto se trate. teniendo voz informativa y
no voto.

"Si el conflicto fuera entre la legislatura y el municipio conocera de é€l, el tribunal
superior del estado, en la forma que establece el parrafo anterio

U iBIDEM
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En todo caso, los procedimientos seran rapidos a fin de que el conflicto sea j
resuelto a la mayor brevedad”. (*¥)

La segunda alternativa fue presentada como voto particular de los diputados
Heriberto Jara e Hilario Medina, miembros de la Segunda Comision y expresaba:

Los municipios administraran libremente su hacienda la cual se formara de las
contribuciones municipales necesarias para atender sus diversos ramos y del
tanto que asigne el estado a cada municipio. Todas las controversias que se
susciten entre los poderes de un estado y el municipio seran resueltas por el

tribunal superior de cada estado en los términos que disponga la ley respectiva”.
(&)

La anterior fraccién se puso a discusion los dias 29, 30 y 31 de enero.de 1917.

Después de que varios diputados hicieron uso de la palabra. sin que ninguna de
las dos propuestas fueran aceptadas. el legislador Gerzayn Ugarte al tomar la
palabra propuso una tercera alternativa en los siguientes términos:

Los municipios administraran libremente su hacilenda. la cual se formara de las
contribuciones que senalen las legislaturas de los estados. y que. en todo caso,
serian las suficientes para atender a sus necesidades". (*)

Una vez que el diputado Heriberto Jara retiré su voto particular, se sometio a
votacion la mencionada propuesta y por 88 votos a favor y 62 en contra fue
aprobada en la madrugada del 31 de enero de 1917, como sigue:

Articulo 115.- Los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano. representativo, popular, teniendo como base de su division

territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre,
conforme a las siguientes bases:

I.- Cada municipio sera administrado por un ayuntarn.iento de eleccion popular

- directa, y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobterno del estado.

II.- Los municipios administraran libremente su hactenda. la cual se formara
de las contribuciones que senalen las legislaturas de los estados y que, en
todo caso, seran las suficientes para atender a las necesidades municipales.

y. .
1II.- Los municipios seran investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el mando de la
fuerza publica en los municipios donde residieran habitual o transitoriamente.”

(*NBIDEM. PAGS. 109 ¥ 110.
{™IBIDEM. PAG. 110
CUBIDEM. PAG. 112
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El maestro Felipe Tena nos expresa: "El cansancto producido por las discusiones
en torno a los articulos 2o, 50. la elaboracién del capitulo especial sobre trabajo y
prevision social y la redaccion del 27 para ponerlo a tono con el problema de la
tierra. habian fatigado a los diputados y no se tomaron en cuenta las mas

sensatas opiniones®. (¥}

A pesar de todos los defectos que se le ha querido encontrar al articulo 115,
pensamos que con la inclusiéon en el texto constitucional de 1917, de la tan
anhelada "libertad municipal’, quedaron sentadas las bases de la organizacion
politica y administrativa de los municipios en México, al establecerse la libre
administracion de su hacienda. y que no habra ninguna autoridad intermedia
entre éste y el gobierno del estado dando sepultura asi a los jefes politicos y
prefectos de tan tristes recuerdos, y se daba paso al municipio libre e
independiente como base de la division territorial como lo habia propuesto el

gran revolucionario don Venustiano Carranza.

14.- Reformas de 1983,

El estado es dinamico por excelencia y el derecho lo sigue en igual forma porque
es indudable que a lo largo de los afios la vida social va cambiando y el acelerado
crecimiento y desarrollo de la poblactén. hace necesartia la adopcion de ideas y
plantearnientos que hagan posible la plena satisfaccion de los requerimientos de
los municipios. es por ello que a sus ya largos 79 anos de vida. el articulo 115
constitucicnal que regula al municipio libre como base de la divisidn territorial
haya sufrido ocho reformas con la finalidad de actualizarlo de acuerdo a las

necesidades contemporaneas.
La primera reforma al articulo 115 se hizo apenas once anos después de que
fuera promulgado el texto constitucional por el Constituyente de Querétaro. Esta
reforma que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de agosto de
1928, no fue en materia municipal, ya que establecia el numero de diputados que

deberian integrar las legislatura locales.

La segunda refoﬁna establecia la no reeleccion para los gobernadores de los
estados. y la no reeleccion para el periodo inmediato de los miembros de los
ayuntamientos y los diputados locales. Esta reforma fue publicada en el Diario

Oficial de la Federacion el 29 de abril de 1933.

La tercera reforrna fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 8 de
enero de 1943, en ella se modifico el parrafo tercero de la fracciéon III. que
disponia que los gobermadores no podrian durar en su encargo mas de cuatro

‘anos para quedar en la siguiente forma:

{3) CITADO POR MORENG DANIEL. OP. CIT. PAG. 382.
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Los gobernadores de los estados no podrian durar en su encargo mas de 6 anos". ’

El 12 de fébrero de 1947 fue publicada la cuarta reforma en el Diario Oficial de la

Federacion, en la cual se incluydo en la fraccion primera, el derecho al voto a la
mujer, el cual quedé como sigue:

“cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de
eleccion popular directa y no habra ninguna autoridad
intermediaria entre éste y el gobiermo del estado...en las
elecciones municipales participaran las mujeres, en igualdad de
condiciéon que los varones. con el derecho de votar y ser votadas™.

El parrafo antes citado fue suprimido el 17 de octubre de 1953, fecha en la cual
se publicéd la quinta reforma.

La sexta reforma fue publicada el 6 de febrero de 1976 en ella se adicionaron las
fracciones cuarta y quinta. con el siguiente texto:

IV.- "Los estados y municipios. en el ambito de sus competencias expediran las
leyes. reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para
cumplir con los fines senalados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucién en lo que se reflere a los centros urbanos y de acuerdo con la
ley federal de la materia”.

V.- "Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de

. dos o mas entidades federales forman o tiendan a formar una comunidad

demografica, la federacion,

" respectivos. en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de

manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la
ley federal de la materia.”

En la séptima reforma del 6 de dictembre de 1977. se adiciondé a la fraccion
tercera, un parrafo en el cual se establece el principio de representacion

proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de los municipios -cuya
poblacién sea de trescientos mil o mas habitantes.

Octava reforma.

Durante la campana politica del entonces candidato a la presidencia de la
Republica. Lic. Miguel de la Madrid Hurtado, una de las demandas populares que

mas escuché de la poblacion, fue el de dotar al municipio mexicano de una
verdadera autonomia econémica y politica.

Al respecto, el Lic. Miguel de la Madrid Hurtado serialaba:
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Hay - que confesar que si alguna de las instituciones revolucionarias se nos ha
quedado rezagada ez nuestra organizacién politica es la instituctén municipal.
Nuestro municipio es todavia un tdeal incumplido de la Revolucién Mexicana". (%)

Efectivamente. el nivel municipal se habia quedado reducido a simples funciones
de policia y buen gobierno. con incapacidad de afrontar las demandas de la
comunidad, tanto por la falta de recursos econémicos, como por la falta de una
adecuada estructura administrativa”. (*)

En el mensaje de toma de posesion afirmé:

Avanzaremos en la consolidacién del municipio libre. la autonomia juridica
depende de la suficiencia econémica. Iniciaremos reformas al articulo 115 de la
Constitucion de la Republica proponiende al Constituyente Permanente la
asignacion de fuentes de ingresos propios e intocables para los municipios, a fin
de que puedan atender los servicios ptublicos que les sean propios”. ()

Con estos antecedentes el 6 de diciembre de 1982, el titular del Ejecutivo Federal
envié al Congreso de la Unién. la iniciativa de reforrmas y adiciones al articulo
115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, misma que
después de ser ampliamente discutida por los miembros del Congreso de la
Union fue aprobada, y se publica en el Diario Oficial de la Federacion el dia 3 de
febrero de 1983. Entre las principales reformas y adiciones mencionaremos las
siguientes:

La. fraccion I, en lo referente.a la estructura politica de los ayuntamientos no
sufrié modificacién alguna, pero se adicionan a la parte final. 3 nuevos parrafos
en los cuales se senala: "las legislaturas locales por acuerdo de los dos terceras.
partes de sus integrantes, podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos
han desaparecido y suspender o revocar el mandato de alguno de sus rniembros,
otorgandose a los afectados para su defensa la oportunidad de presentar las
pruebas y hacer los alegatos que a su juicio .convengan: también se otorgan
facultades a las legislaturas locales para designar a los concejos municipales
para que concluyan el periodo en caso de declararse desaparecido un
ayvuntamiento.

Al respecto, considero que para la existencia de una verdadera autonomia
politica en los municipios, es necesario que la intromisién estatal para revocar o
desaparecer ayuntamientos, sélo se haga con estricto apego a la ley y no por
intereses de tipo politico. (Como lo sennalamos mas detalladamente en el capitulo
tercero).

) DE LA MADRID HURTADO. MIGUEL. OACETA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL ¥ MUNICIPAL. NUM. 546. PAG. 65. CIT. POR ROBLES
MARTINEZ, HEVNALDO OP., CIT. PAG.
1) IBIDEM. PAG.

%) IBIDEM. PAG. H |9v *
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En la fraccior: II. que nos ocuparemos con mas detalle en los siguientes
capitulos, se reafirma la personalidad juridica del municipio, se le permite el
manejo de su patrimonio conforme a la ley, ademas de otorgarles facultades para
expedir 1os bandos de policia y buen gobiemo, circulares y reglamentos.

En la fraccion III se enumeran los servicios publicos a cargo de los municipios, ya
que anteriormente y ocasionado por la excesiva centralizacion tanto el gobterno
federal como el del estado venian absorbiendo los servictos publicos que los
municipios deberian de proporcionar. En el parrafo final se regulan las
mancomunidades municipales, que segun lo han senalado varios autores en
otros paises ha venido operando con muy buenos resultados. -
La fraccién IV se refiere a la cuestion financiera de los municipios que. como
mencionamos anteriormente, uno de los grandes debates del Constituyente de
Querétaro fue el relativo a la cuestion hacendaria municipal, misma que quedoé
plasmada en la fraccién [I del articulo 115. A partir de esa fecha no pocos
tratacdistas de derecho municipal se habian manifestado porque esta fraccién se
modificara y se adecuara rmas a las necesidades que se vive hoy en dia. ya que un .
municipio sin recursos econémicos suficientes no puede satisfacer los mas
elementales servicios que le reclamen los habitantes del mismo.

La actual fracciéon IV expresa que los municipios administraran libremente su
hacienda. y en seguida se precisan y determinan cuales son los ingresos y
rendimientos que corresponden a los ayuntamientos, entre los cuales podemos
mencionar los siguientes:

a)..- Se les asignan las contribuciones, incluyendo tasas .adicionales que

‘establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, asi como de su

fraccionamiento. divisién, consolidacion. traslado y mejora y los que tengan por
base el cambio de valor de los inmuebles.

b).- Participaciones federales que seran cubijertas por la Federacion a los
municipios.

c).- Ingresos provenientes por la prestaciéon de servicios publicos a su cargo.

d).- También se atribuyen a los municipios los rendimientos de sus btenes
propios, asi como los ingresos que las legislaturas establezcan en su favor.

Con la anterior modificacion los municipios han logrado atraer para su hacienda
mayores ingresos que si bien no resuelven en todo sus necesidades, si les ayuda
para poder hacer frente y atender los servicios mas requeridos por la poblactén.

Las fracciones V y VI se refleren al desarrollo urbano municipal. En la fraccion V

.se faculta en los municipios para formular, aprobar y administrar la zonificacién

y planes del desarrollo urbanistico del municipio, para controlar y vigilar la
utilizacién del suelo. incluida la participacién respectiva de sus reservas
territoriales, intervenir en la regularizaciéon de la tenencia de la tierra urbana'y
participar en la creacion y administracién de zonas de reservas ecologicas. en
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tanto en la fraccién VI, se regula el aspecto especifico de la conurbacién urbana
municipal y los faculta para planear y regular de manera conjunta y coordinada
el desarrollo de dichos centros, tal y como se encontraba textualmente en la
anterior fracciéon IV,

La fraccion VII. en la reforma de 1977 se adiciond a la fraccion III un parrafo en el
cual se incluyé el principio de representaciéon proporcional en la elecciéon de
ayuntamientos de los municipios cuya poblacion sea de 300.000 o mas

habitantes.

Con la reforma de 1983 se reproduce el texto anterior. ubicandose ahora en el
parrafo final de la fraccién VII. la tinica variante es que se suprime el minimo de
300.000 habitantes, ya que a decir del entonces secretario de Gobernacion.
durante su comparecencia en la Camara de Senadores, solo 36 de los 2.377
municipios existentes alcanzaban ese minimo. por lo que en el texto actual el
principio de representacién proporcional se aplica en la eleccion de los

ayuntamientos de todos los municipios.

Es conveniente senalar que a la mayoria de las legislaturas de los estados aplican
el principio de representacion proporcional utnicamente en la eleccién de

regidores.

Fraccién IX. Esta fraccion se refiere a las relaciones de trabajo entre los estados y
municipios con sus trabajadores, mismas que se regiran por las leyes que
expidan las legislaturas locales con base en lo dispuesto en el Apartado B del

articulo 123 constitucional.

Anterior a esta reforma. los trabajadores al servicio de los municipios se
encontraban desprotegidos en cuanto a sus relaciones laborales se refiere, ya que
cada 3 anos con la renovacion de los funcionarios municipales, estos servidores
publicos eran facilmente separados de su empleo no importando la experiencia y
sin tener el beneficio del derecho de antigtiedad.

Con esta reforma los trabajadores al servicio de los municipios quedan protegidos
legalmente, disfrutando de la tan anhelada seguridad y estabilidad en el empleo.

En la fraccion X. se dan las bases para que la Federaciéon y los estados, como
estos con sus municipios puedan celebrar convenios para la ejecucion y

operacion de obras y la prestacion de servicios publicos.

En el afio de 1986. el articulo 115 fue nuevamente reformado para otorgarle un
caracter puramente municipal, y pasar al 116 algunos aspectos. Efectivamente,
el texto de la fraccion VIII que se refiere a la eleccion de los gobernadores de los
estados y de las legislaturas locales, se ubica actualmente tal y como se

.encontraba el texto anterior en el articulo 116 fraccion I.
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Por lo que el principio de repressntacién proporctonal que no sufrié modificacion
alguna., quedé como primer parrafo la nueva fraccton VIII. y como segundo
parrafo, tenemos lo referente a las relaciones de trabajo entre los municipios y
sus trabajadores, que tampoco sufrid ninguna reforma, y que anteriormente se
encontraba en el ultimo parrafo de la fraccion IX. misma que fue derogada al
igual que la fraccién X.

Con las reformas de 1986. en las cuales se ubica en el articulo 116 fraccion ly V,
las reglas de caracter estatal, se le otorga por fin al articulo 115 constitucional
un caracter puramente municipal.

14.1 Fundamentos Juridicos de la Estructura y
Autonomia

14.1.1.- Estructura municipal.

En Meéxico, segun las ultimas.estadisticas proporcionadas por el Centro Nacional
de Estudios Municipales de la Secretaria de Gobernacion. se . encuentran
registrados 2.386 municipios con una gran variedad de caracteristicas. diferentes
entre si. por lo que se podria afirmar que no existen dos municipios iguales. sino
que cada uno posee sus rasgos caracteristicos que lo diferencian de los demas,
aunque en términos de la problematica que enfrentan., se dan situaciones y
problemas comunes, como son: insuficiencia de recursos financieros. de
capacidad técnica y humana en la prestacion de servicios publicos e insuﬁclencla
-administrativa, entre los principales.

Esta diversidad también se presenta con respecto a su estructura politica y
organizacion administrativa. La composicion de los ayuntamientos es diferente de
una entidad a otra., incluso existen diferencias en la integraciéon de los
ayuntamientos de una misma entidad federativa. Este -fenémeno no esta
directamente relacionado con el principio de la proporcionalidad en la
representacion popular. es decir, a mayor numero de habitantes de un municipio
correspondera un mayor numero de regidores y uno o dos sindicos. pero. siempre
en los ayuntamientos, solo habra un presidente municipal.

.El criterio para determinar a que numero de habitantes corresponde un
representante en el ayuntamiento no es uniforme: es decir, cada legislatura ha
establecido en la respectiva ley organica municipal cuantos miembros deben
componer un ayuntamiento. En algunos casos, el senalamiento es muy directo.
sin tomar en cuenta el numero de habitantes de cada municipio.
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Una de estas dos férmulas para determinar la composicion del ayuntamiento es
la que se utiliza siempre entre los 31 estados de la Republica. Cabe senalar
también que, con la implantacién de la reforma politica a nivel municipal. el
principio de representacién proporcional se aplica con respecto a los regidores
que participan en la contienda electoral.

Este hecho ha ocastonado que en todas las entidades federativas. los municipios
de mas importancia hayan incrementado el numero de miembros de sus
respectivos ayuntamientos, dando cabida a regidores electos bajo el principio de
representacion proporcional.

Desde el punto de vista juridico-politico, la Constitucién Federal y las respectivas
de los estados y las leyes organicas municipales, no establecen diferencias. en
cuanto a su estructura. entre los municipios. Sin embargo, en la realidad si
existen diferencias de las estructuras administrativas que presentan los
municipios.

Para estar en posibilidad de aportar algunas sugerencias para su mejor
organizaciéon y estructura, debemos considerar sus caracteristicas mas
esenciales: numero de habitantes. sus principales actividades econémicas, los
servicios culturales. educativos y deportivos con que cuenta, los servicios
publicos que proporciona, el presupuesto anual de ingresos v las caracteristicas
de los asentamientos humanos, mismas que como ya analizamos antertormente,
determinan una tipologia (rurales -semi-urbanos- urbanos y zona metropolitana),
en efecto. las tipologias determinan la estructura y organizacion de un municipio.

Estructura de un municipio rural.-

Las principales caracteristicas del municipio rural, atendiendo a las variables

‘previamente mencionadas son las siguientes: poblacién menor de 30.000

habitantes: servicios publicos que proporciona. agua potable y alumbrado en
algunos casos: _principales. actividades econémicas que se desarrollan:
agricultura. ganaderia, pesca y mineria. todos en pequena escala: los servicios
educativos existentes: escuelas primarias. y asentimientos humanos constituidos
por pequenas comunidades dispersas en el territorio municipal. ()

**) QUINTANA ROLDAN. CARLOS F.. DERECHO MUNICIPAL, EDITORIAL FORRUA, MEXICO O.F. 1965. PAG. 442
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De acuerdo con estas caracteristicas y en base al andlis!s realizado de las leyes
organicas municipales, podemos constderar que la estructura administrativa de
los municipios rurales es la siguiente: en la parte superior el ayuntamiento, como
organo colegiado deliberante, de la administraciéon del munictpio:
inmediatamente después, el presidente municipal como responsable de la
ejecucion de los acuerdos del ayuntamiento y dos 6rganos operativos, que son la
estructura minima que puede tener el municipio, lo constituyen el secretario del
ayuntamiento y el tesorero.

Entre estos dos o6rganos, el presidente municipal dividira sus funciones
administrativas que tiene encomendadas.

Organigrama de un Municipio Rural

Ayuntamiento
Presidente Municipal

Secretaria del ayuntamiento Tesoreria
Sus funciones: Sus funciones:
- Secretario de Actas del Ayuntamiento - Ingresos
- Atencion de audiencias - Egresos
- Asuntos politicos ’ - Contabilidad
- Junta Municipal de Reclutamiento - Auditoria a Causantes
- A_ccién Civica . ' . ’ - Coordiﬁacién Fiscal
- Juridico y Aplicacion de Reglamentos - Personal
- Archivo y Correspondencia - Adquisiciones
- Educacién, Cultura y Deportes - Servicios Generales
- Salud ) - Almacenes
‘- Trabajo Social - Inventarios
- Panteones . - Administracion de
- Limpia Mercados
- Segurldéd Publica - Administracion de
- Centro de Rehabilitacion Rastros
Municipal ) - Edificios Publicos

(&9

() MANUAL DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL. COORDINACION GENERAL DE ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS. INAP. MEXICO 1981, PAG. 114.
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Estructura de un Municipio Semi-Urbano.- "

El Municipio semi-urbano tiene las siguientes caracteristicas: su poblacién va de
los 30,000 a los 60,000 habitantes; sus principales actividades econémicas
pueden ser la agricultura, la ganaderia. el comercio y la pequefia industria: los
servicios educativos que se proporcionan son hasta escuelas secundarias; los
principales servicios publicos con que cuenta: agua potable, alumbrado. rastro.
mercado, pantedén. impia y en algunos casos drenaje; sus asentamientos
humanos distribuidos en pequernias comunidades dispersas y una comunidad
importante, casi siempre en la cabecera municipal. (*)

Tomando en consideracion estas caracteristicas y de acuerdo con las funciones
que tienen encomendadas los ayuntamientos y los presidentes municipales por
las leyes organicas municipales respectivas, podemos diseriar la estructura
administrativa para los municipios semi-urbanos. de la forma siguiente: en la

parte superior aparecera el Ayuntamiento. después el presidente municipal y
cuatro dependencias.

1. La Secretaria del Ayuntamiento.- A cuyo cargo esta atender los aspectos de
politica interior. la aplicacion de los reglamentos municipales. los aspectos
juridicos relacionados con la administracién municipal y la atenciéon de
audiencias del presidente municipal, entre otros.

2, Tesoreria .- Encargada de la hacienda municipal y la administracion de los
. serviclos publicos que impliquen ingresos para el municipio.

3. Obras y servicios publicos: con la responsabilidad de la prestacién de los
servicios publicos, vy,

4. Seguridad publica.- Cuya funciéon es salvaguardar la vida y bienes y
proteccion de sus habitantes, asi como procurar la paz publica.

Cabe aclarar que esta estructura debe ajustarse a las necesidades y
caracteristicas de cada municipio en particular.

) QUINTANA ROLDAN, OP, CIT. PAG, 442,
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Organigrama de 1o Municipios con Caracteristicas Semiurbanac

Ayuntamiento
Presidente Municipal

Secretaria del

- Salud
- Trabajo Social

de Rastros

Tesoreria Obras y Servicios Seguridad
ayuntamiento publicos publica
Sus funciones:

- Secretaria de - Ingresos - Parque y Jardines - Policia
Actas del - Egresos - Edificios Publicos - Transito
Ayuntamiento - Contabilidad - Urbanismo - Centro de

- Atencion de - Auditorias a - Agua Potable Rehabilitacién
Audiencias Causarntes - Alcantarillado Municipal

- Asuntos Politicos - Coordinacion - Mercados

- Junta Municipal Fiscal - Transporte
de Reclutamlex:lto i - Personal Publico

- Accion Civica - Adqdisicibnes - Rastro

- Juridico y - Servicios - Alumbrado
Aplicacion de .Qenérales - Limpia
Réglamentos - Almacénenes - Panteones

- Archivo y - Talleres
Correspondencia - Administracion

- Educacion de Mercados

‘- Cultura., Deportes - Administracion

)

(T} MANUAL DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL, OP. CIT. PAG. 1186,
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Estructura de un Municipio Urbano.-

"Las caracteristicas que distinguen al Municipio Urbano son: tienen entre 60,000
y 300.000 habitantes: sus principales actividades econdémicas: agricultura
tecnificada. mediana industria, comercio y turismo, entre otros. En relaci6én a los
servicios educativos que proporcionan. alcanzan los niveles medio basico
(secundaria o sus equivalentes) y en algunos casos, escuelas profesionales
(estudios universitarios y tecnologicos); cuenta con todos los servicios publicos
tales como: agua potable, energia eléctrica, drenaje, pavimentacion de calles,
limpta, parques y jardines. auditorios, centros deportivos., rastros, mercados.
transporte wurbano., etc. En cuanto a los asentamientos humanos, el
agrupamiento de su poblacién se caracteriza por estar localizado en mas de dos
comunidades importantes y poblados regulares”. (*)

En base a dichos elementos y de acuerdo con las funciones que los
ayuntamientos y presidentes municipales tienen asignadas en las leyes organicas
respectivas. la estructura administrativa diseriada para los municipios urbanos
es la siguiente: en la parte superior aparece el ayuntamiento. enseguida el
presidente municipal y dependiendo de éste, siete dependencias. a saber:

1).- Relaciones publicas.- Se encarga del manejo de la informacion, de
conducir las relaciones con el puablico y de difundir las actividades que
realice el presidente municipal.

2).- Programacion y Presupuesto.- Actua como érgano regulador de las’
funciones administrativas ‘del Municipio.

3).- La Secretaria del Ayuntamiento.- Tiene asignadas las funciones de
gobierno, cultura. recreacion y bienestar social.

4) .- Tesoreria.- Se encarga de los aspectos financieros.
5).- Obras y Servicios Publicos.- Tiene a su cargo la construcciéon y
conservacion de las obras de beneﬂclo colectivos y la prestacioéon de

servicios publicos.

6).- Seguridad Publica.- Se encarga de garantizar la paz publica y la seguridad
de la poblacion. .

7).- Oficialia Mayor.- Esta proporciona los bienes o servicios que requiere la
administracién municipal para que funcione adecuadamente.

) QUINTANA ROLDAN. OP. CIT. PAG. 440 Y 442.
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Es necesario aclarar que en la misma forma de las anteriores estructuras
municipales, se ajustan a las necesidades y caracteristicas de cada municipio en
particular.

A continuacién presentaremos el organigrama estructural para el funcionamiento
de los municipios con caracteristicas urbanas.

Organigrama Estructural de un Municipio Urbano

Ayuntamiento
Presidente Municipal
Relaciones Plblicas Programacién y Presupuesto
Sus funciones:
- Planeacién
- Programacion
- Presupuestacién
- Evaluacion
- Control
Secretaria del Tesoreria Obras y Seguridad Oftcialia
Ayuntamiento Municipal Servicios Publica Mayor
Publicos
Sus funciones:
- Secretario de Actas - Ingresos . - Parques y - Policia - Personal
del Ayuntamiento - Egresos Jardines - Transito - Adquisicio.
- Atencion de " - Contabilidad - Edfificios - Centro de Generales
' Audiencias ~ Auditoriaa . - Urbanismo - Rehab. - Almacén
- Asuntos Politicos Causantes - Agua Potable Municipal - Talleres
- Junta Municipal- - Coordinacion ' - Urbanismo
de Reclutamiento Fiscal - Agua Potable
- Accidn Civica - Administraciéon - Alcantarillado
- Juridico y Aplicacion de Mercados - Mercados
de Reglamentos - Administracién - Transporte Publico
- Archivo y de Rastros - Rastro
Correspondencia - Alumbrado
+ Educacion, Cultura - Limpia
- Deporte .
- Salud
- Trabajo Social

Y

) 1BIDEM.- PAG. 117,




Asimismo, algunos autores han presentado la estructura de un municipilo

tipificado como metvopolitano. y gque pasamos a integrar en esta tesis. sin

embargo., esta tipologia es la que hemos considerado en puntos anterinres
zona metropolitana.

Estructura de un Municipio Metropolitano.-

"Las caracteristicas de los municipios calificados como metropolitanos son las
siguientes:

Cuentan con mas de 300.000 habitantes; sus actividades econdmicas
comprenden las ramas del comercio, la industria, el turismo y los servicios en
general, la agricultura y la ganaderia tecnificadas: en cuanto a servicios
educativos se refiere, cuentan con instituciones de ensentanza en todos sus
niveles. de postgrado. Asi como bibliotecas con servicto especializado. Asimismo.
proporcionan todos los servicio publicos... y el asentamiento de su poblaciéon
localizada en grandes concentraciones urbanas, asi como €n poblados
importantes”. (%)

Con todos los elementos senalados y tomando en consideracion las funciones
que las leyes organicas respectivas les asignan tanto a los ayuntamientos como a
los presidentes municipales, la estructura del aparato administrativo de los
municipios metropolitanos, queda en la forma siguiente: el ayuntamiento en
primer termino. en seguida el presidente municipal, de gquien dependen nueve

unidades administrativas, a saber:

1).- Relaciones Publicas.- Tiene a su cargo la prensa y difusiéon de las

. actividades que realice el presidente municipal.

2).- Secretaria Particular.- Se encarga del control de la agenda, los acuerdos
con funcionarios. las audiencias y la correspondencia del presidente
municipal.

3).- Programacién y Presupuesto.- Organo regulador de las funciones

administrativas del municipio. '

4).- Secretaria del Ayuntamiento.- Realiza funciones de gobierno y politica
interior. .

5).- Tesoreria.- Encargada de la Hacienda Municipal.

6).- Obras y Servicios Publicos.- Responsable de la construccion y
conservacion de las obras de beneficio social y la prestacién de servicios.

7).- Cultura y Bienestar Social.- Encargada de proporcionar los servicios de
cultura. trabajo. recreacion y bienestar social.

8).- Seguridad Publica.- Se encarga de garantizar la paz publica y la
seguridad de la poblacién y sus bienes. y

9).- Oficialia Mayor.- Se responsabiliza de las funciones de apoyo
administrativo.

%) QUINTANA ROLDAN. OP. EIT. PAG, 440.
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{,; Estructural de un Munici Metro tano
Ayuntamiento
- . Presidente munict
- Sus functones:
HE1 - Planeacion
[ - Programacion
) Secretaria Particular - Presupuestacion
- - Evaluacion
bl - Control
ree - Estadistica
- Auditoriia Administrativa
-
[
12 Secretaria de Tesoreria Obras y Cultura gy Seguridad Oficialia
o) ient Municipal Servici Bi Publica Mayor
- P Social
vy Sus Funciones:
[l - Secretario de - Ingresos - Parques y - Educacion - Policia - Personal
’bw'( Actas del - Egresos Jardines - Cultura - Transito - Adqulisi,
: Ayuntamiento - Contabilidad - Edificios - Deportes - Centro de - Servicios
- Atencién de . ~ Auditoria a Publicos - Salud Rehabilitaciéon Grales,
o Audiencia Causantes - Urbanismo - Trabajo Soctal del - Almacenes
{V,‘ - Asuntos - Coordinacion - Agua Social Municipio - Talleres
Politicos Fiscal Potable .
-Junta - Admoén. - Alcantarillado
Municipal de de Mercados - Mercados
. Reclutamiento - Admon. - Transporte
. - Accién Civica de Rastros Publico .
fa . '« Juridico y . - - Rastro
i Aplicaciéon de - Alumbrado
Reglamentos - Limpia
- Archivo y Corresp. - Panteones

Municipales

M

Los municipios se pueden dividir politicamente entre otras formas. en
%) delegaciones, agencias o comisarias municipales. No debe confundirse esta
e division con las categorias que reciben las comunidades en funcién a su

poblaciéon sennaladas como ciudades. villas, pueblos y rancherias.
L : En términos generales, los integrantes del ayuntamiento son los responsables de
- la politica y la administracién municipal y ademas quienes toman decisiones
sobre cada uno de los aspectos que conforman la vida municipal, dependiendo de
i3 los factores y variables econémicas y politicas predominantes. Sin embargo. la
k . - ejecucion de las decisiones tomadas por el ayuntamiento y su cumplimiento es

responsabilidad del presidente municipal. quien se auxilia para tal propésito de
¥ un aparato administrativo formado por las unidades encargadas de atender los

(3} MANUAL DE LA ADMINISTRACION MUNICIFAL, OF. CIT. PAG. 118-119.
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d:iferentes aspectos de la vida municipal para satisfacer las necesidades
demandadas por los habitantes del municipio.

"Este aparata o estructura administrativa es tan compleja. como problematica
sea la vida municipal. Planteado de otra manera, es un reflejo en el gobierno local
del cumulo de necesidades y demandas que generen las relaciones econémicas,
politicas, sociales y culturales, que se presentan en la comunidad. Es decir, la
composicion administrativa de un ayuntamiento se encuentra también
directamente relacionada con el tipo de municipio del que se trate”. (*)

Por lo tanto, cabe afirrnar que el principio de heterogeneidad en las estructuras
administrativas es aplicable a los gobiernos municipales. Cada municipio cuenta
con las unidades administrativas necesarias para responder a las obligaciones y
tareas cotidianas del quehacer municipal y de hecho no existen dos
administraciones municipales idénticas; todas representan algun rango de
diferencias con las demas, incluso la denominacion o clasificacién que reciben
las dependencias municipales no es homogénea. En algunos casos de la
administracion municipal'se organiza en direcciones, departamentos u oficinas.

Los verdaderos complejos emplean hasta tres rangos llegando en ocasiones a
desglosar sus tareas en secciones y mesas, divisiones administrativas que solo

aparecen en algiinos municipios metropolitanos.

Al frente de cada unidad administrativa se encuentra un responsable que asume
el caracter de funcionario municipal. A excepcién del secretario del ayuntamiento
y .del tesorero municipal. cuyos nombramientos los emite directamente el
ayuntamlento a propuesta del presidente municipal, el resto’ de los funcionarios
reciben su nombramiento en forma directa de éste.

La Presidencia Municipal, la Secretaria del Ayuntamiento y la Tesoreria
Municipal, son las unidades administrativas que conforman la estructura basica
de la organizacién municipal. y cualquiera que sea el tipo de municipio. sitempre
se identificara la existencia de estas dependencias, en algunos casos, integrada
-Gnicamente por el titular de las unidades administrativas: en otros. el personal
adscrito a cada unidad es mas numeroso, ello en funcién de la importancia que
tenga el mumclpio. v la o las actividades principales.

Hay casos en que la tesoreria, por ejemplo, debido al enorme volumen en las
cargas de trabajo. necesita subdividir sus areas de responsabilidad. lo que
ocasiona una composicion organizacional de mayor dimensién, encontrando
tesorerias con oficinas, departamentos o direcciones de ingresos, de egresos. de
contabilidad y de ejecucion fiscal. etc.

De igual manera. puede suceder con la secretaria o con la presidencia municipal;

.lo importante es dejar claro: cualquiera que sea el grado de complejidad o
importancia del municipio y de su organizacion estas unidades administrativas
son basicas para la operatividad del ayuntamiento y su presencia es esencial en
el gobierno de cualquier municipio.

(*) MARTINEZ CABANAS, GUSTAVO. OP. CIT. PAG. 182,

68



Existen, ademas. otras unidades administrativas a través de las cuales el
gobierno municipal desarrolla las funciones para cumplir con las
responsabilidades que le demande su comunidad: dichas unidades atienden
areas de la vida comunitaria cuyo grado de importancia se encuentra
estrechamente relacionado con las circunstancias prevalecientes en cada
localidad y con mayor amplitud en cada municipio: de ahi que la estructura o
composiciéon administrativa de nuestros municipios sea tan diversa., ya que las
areas de la accion gubernamental, a nivel local., se generan en el ambito de la P
sociedad y se traducen en responsabilidades del gobierno municipal que cumple :

por medio de 6rganos administrativos.

Es pertinente dejar claro. que son autoridades municipales todos los miembros
del ayuntarniento, tanto en pleno como en el ejercicio individual de sus
atribuciones. Esta categoria de autoridad la adoptan con base a ser nombrados

por el pueblo a través del sufragio directo, es decir, son representantes populares !

responsables del gobierno de la localidad.

También es conveniente distinguir a la autoridad municipal con el funcionario
municipal, a este ultimo no lo elige el pueblo, por que recibe su nombrarniento
del ayuntamiento en forma directa o a través del presidente municipal, con el
proposito de la realizacion de tareas propias de la administracién municipal.

CEC TR e —_

Integran al ayuntamiento, el pre'sidente municipal, uno o mas sindicos y el
numero de regidores establecidos en las leyes organicas respectivas o por el
principio de proporcionalidad en la representacion popular como senalamos

anteriormente. . . B
;

e P

Ahora bien., en virtud de que un organigrama es la representacion grafica de la i
estructura enn que esta organizada una institucién para cumplir con los objetivos :
establecidos. es la razén por la que me he permitido presentar varios modelos de E
organigramas que muestran diferentes estructuras de organizacion municipal '

para su mejor entendimiento.

Para concluir lo relativo a la estructura municipal. se ofrecen dos organigramas :
propuestos para un ayuntamiento, uno por la Direccion General de Estudios s
Administrativos del Desarrollo Urbano, a través del Sistema de Informacién i
Municipal y otro por el Centro Nacional de Estudios Municipales de la Secretaria 5
de Gobernacion. encontrando que ammbos organigrarnas se encuerntran ajustados i
a las ventajas que nos ha proporcionado las reformas al articulo 115

constitucional.

A AR SN T A S s W b
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14.1.2.- Autoncmie Municipal en las Reformas de 1983.

Existe el régimen de autonomia municipal cuando el estado reconoce el caracter
de comunidad natural del municipio, con sus fines y medios propios, y por tanto
en su esfera particular de accion. Esto desde luego implica el reconocimiento por

parte del estado de la sustantividad real, geografica y sociologica de la entidad
municipal.

El municipio, dentro de este régimen, es considerado en sus relaciones con el
estado como una individualidad natural colectiva, con una vida propia y con
derecho a autoadministrarse en sus negocios.

La caracteristica esencial del organismo auténomo es el de poseer facultades

legislativas desde el punto de vista material. dentro del campo de su propia
competencia.

Nunca como hasta ahora el municipto ha recibido un impulso definitivo para su
auténtica transformaciéon en la vida nacional. como consecuencia de las reformas
y adiciones al articulo 115 constitucional, dividiendo dicho precepto en diez
fracciones de las cuales siete corresponden especificamente a las estructuras
municipales, siendo este un acto de justicia que por primera vez en la historia de

Meéxico. otorga al municipio las bases fundamentales para alcanzar su plena
autonomia y libertad.

Las reformas al articulo 115 constitucional, que expresan en forma sintética los
principios juridicos hoy vigentes, que.refuerzan la autonomia municipal son:

“a).- Se refrenda la eleccion directa de los ayuntamientos.
b).- Se establece que soélo las legislaturas locales pueden suspender
ayuntamientos o declarar que han desaparecido o suspender o revocar

el mandato de sus miembros.

c).- Se establece el requisito de que la ley local (no se precisa cual) prevenga -
las causas graves que pueden motivar las sanciones.

d).- Se obliga a que se otorgue a los afectados las oportunldades suficientes
para rendir pruebas y hacer alegatos" () .

Los anteriores principios son catalogados de seguridad juridico-politica y son
reforzados por otros postulados. también contenidos en la reforma y son:

"1).- Se faculta expresamente a los ayuntamientos a expedir reglamentos Yy
demas disposiciones administrativas.

2).- Se enuncia un catalogo de servlcios publicos de competencia exclusiva
de los municipios.

%) QUTIERREZ SALAZAR, SERGIO ELIAS. ESTUDIOS MUNICIPALES, CENTRO DE ESTUDIOS MUNICIPALES.. 5.G. MEXICO, 1988. PAG. 103.
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3).- Se crea un capitulo de impuestos y demas ingresos de la competencia
exclusiva de los ayuntamientos y se establece que sélo al
ayuntamiento le corresponde determinar el destino de su gasto

publico”. %)

En términos generales, la reforma municipal, en sus aspectos de reforzamiento
de la autonomia municipal, cubre con creces las demandas expresadas durante
los ultimos anos, pero, en ultima instancia., la consolidacién de la autonomia
politica recae tanto en los ejecutivos locales como en los ayuntamientos., que
cada vez deberan asumir con mas responsabilidad swus atribuciowes

constitucionales.

Por otra parte. no podra haber cabal libertad en los municipios mientras estos no
cuenten con autosuficiencia econémica. por lo tanto es indispensable contar con
la libre administracion de su hacienda y. como consecuencia légica. de sus
presupuestos de egresos. El proceso de desarrollo debe asentarse en el
municipio; no solamente en la transmision de recursos financleros. sino
mediante los elementos necesarios para hacer de él un 6rgano activo participe en
la planeacién, programacion., ejecuciéon y evaluacién de los programas de

desarrollo.

La autonomia municipal depende no tanto de la expresion formal de ella por
parte de la Constituciéon., sino de la reserva que hacen a los municipios de

campos de actuacion exclusiva.

Es preciso desechar la concepcién de gobierno subordinado, para que las formas
de coordinacién se establezcan con caracter institucional y no atenten contra la
integridad politica, administrativa., econénidca y social del municipio. Los
gobiernos estatales deberan asumir nuevas posturas frente a los ayuntamientos.
toda vez que éstos ya no deben, ni pueden seguir siendo simples extensiones de

la accion ejecutiva estatal.

En gran medida éste es un factor determinante para hacer realidad util las tesis
sobre la descentralizaciéon de la vida nacional y hacer efectivas las disposiciones
senaladas por el Constituyente de 1917, que consagrd por primera vez en la
historia del pais la autonomia o libertad municipal y que han sido vigorizadas en

la actualidad.

Es necesario hacer la aclaraciéon que si bien se inscribié en el articulo 115
constituctional de 1917 al municipio libre como la base de la organizacién politica
y de la divisién territorial de las entidades federativas integrantes del Estado
Federal Mexicano. resulta evidente que no-se logré un municipio auténticamente
libre, en tanto no se establecieron las bases para un municipio econémicamente
sano, es decir. los defectos del sistema en cuanto a la delimitacion de sus
atribuciones y de los medios para su sostenimiento. condujeron a un municipio
dependiente y débil ante los gobiermnos de las entidades federativas.

) 18IDEM. PAG. 104. ’
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Sin embargo, la conviccién nacional de que el municipio libre, ha sido y sigue
stendo una institucién indispensable para nuestra vida politica, ha permitido
desarrollar una preocupacién para Iintroducir en las estructuras juridicas
cambios revitalizadores y fortificadores de la institucién municipal. De esta
manera, salvaguardando los principios relativos a la legitimidad y el ejercicio del
poder politico en el ambito municipal, se han incorporado nuevas disposiciones
tendientes a fortalecer su economia. las cuales permiten hacer mas reales y
efectivos aquellos principios de caracter esencialmente politico.

Es indudable que el fortalecimiento de la hacienda puablica municipal materializa
el desarrollo integral y aumenta la capacidad ejecutiva de la administraciér. y
esta mejoria econdémica y administrativa es parte sustanctal del proceso de
democratizaciéon y de la politica de descentralizacién de la vida nacional; logrando
con la reforma del articulo 115 constitucional la posibilildad de un efectivo

proceso de descentralizacion.

Con anterioridad. lejos de corregir el problema, las politicas de desconcentraciéon
habian venido fortaleciendo el centralismo, porque:

"- No obligaba la consulta a los municipios en la determinacion de la
inversién publica federal.

* No obligaba tampoco el traspaso de facultades ejecutivas y
administrativas de la Federacién a los estados y menos aun a los

municipios.

" Las propuestas de inversion. ciertamente resultantes de la aplicaciéon de
las técnicas de planeacién., no tomaban en cuenta a las autoridades
municipales donde se ejecutaban los proyectos.

* La jerarquizacion de las propuestas de inversion se realizaba entre los
delegados de las secretarias de estado y cuando mucho oyendo a los
gobernadores, en la mayoria de las veces, como mero protocolo.

En la inversion aplicada a una localidad o municipio en todos los casos
prevalecia la intermediaciéon financiera y administrativa de los gobiernos

estatales.

La tendéncla que resultaba es que todo se determinara desde el centro y
que el Gobierno Federal imponia en mucho su voluntad a los gobiernos
estatales y municipales”. (*)

Con la reforma indudablemente se vigoriza la capacidad politica de los
municipios para la toma de decisiones. E

%) |BIDEM. PAG. 104. .
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La reforrma especifica la participacion directa del munt‘cipio en diversos aspectos
de la vida comunal. y asi, responsabiliza a las autoridades la facultad de
controlar diversos aspectos que conforman el ambito de su competencia.

Actualmente el municipio tiene potestad para desarrollar e implementar procesos
administrativos, buscar nuevas formas de cooperacion y participaciéon de vecinos
de otros municipios e incluso del gobterno de su estado. para reglamentar la vida
comunitaria, mejorar los servicios publicos, participar en el control de la
urbanizacion y en la creacion de reservas territoriales, controlar el uso del suelo,
intervenir en la geografia humana y econémica de acuerdo al modelo adoptado
respecto a la localizacion industrial y las actividades econdmicas en general.

La reforma otorga nueva fuerza politica y econémica al municipio y permite en
este proceso de cambio, que se descentralicen las decisiones, y se transflera al
municipio la facultad politica que debe tener frente a los habitantes de sus
comunidades.

Asimismo. ofrece la participacién democratica a nivel local y como parte del
esquema federalista, exige la distribucion de facultades administrativas,
ejecutivas y fiscales. y lo cual es mas que una verdadera descentralizacion.

En sintesis. la reforma al articulo 115 constitucional es parte esencial de la -
politica de fortalecimiento  del federalismo: el arraigamiento del proceso

democratico. mejorando la capacidad administrativa y el poder politico, junto con

la mejoria econémica. ’

De acuerdo con lo anterior se entiende: el municipio es una comunidad basica,

republicana y democratica. es auténoma e independiente. Una unidad politica

que representa un tercer nivel de gobierno junto al nivel de Gobiermo Federal y el

estatal.

El municipio actual mexicano, en cuanto comunidad basica, debe cumplir fines
totales., ¥ en consecuencia, la mayor o menor autonomia que se le reconozca no
debe medirse en funcién de la posicion que guarde, respecto del estado y el
Gobierno Federal. sino en funcién de que efectivamente pueda cumplir y
satisfacer esas necesidades fundamentales o fines totales.

Juan Ugarte Cortés maniflesta que "se podran satisfacer dichos fines. sin
prejuzgar su relacion de dependencia con la autoridad estatal o federal: podra
pensarse en el extremo de un municipio atado al gobierno federal. porque todo lo
recibe de éste y gracias a éste, aquél cumple sus funciones estatales. Otro
extremo seria el imaginar a un municipio con una autonomia, pero carente de
recursos e imposibilitado para cumplir sus fines totales. este seria un municipio
tedrico. pues estaria desprovisto de lo indispensable para sobrevivir y tendria que
asociarse a otra comunidad"”. (**)

%) UGARTE CORTES. JUAN. LA REFOAMA MUNICIPAL. EDITORIAL PORRUA. MEXICO 1985. PAG. 149.
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En conclusién. el municipio debe tener siempre expedita la libre voluntad de
autogobermarse, en base a las normas constitucionales correspondientes, ya que
si se le niega esa libre voluntad de manera total. ya no habria soctedad civil de
fines completos. sino solo tendria delegaciones como sucede en el Distrito
Federal; debe gozar de recursos suficientes para hacer frente a esas necestdades
basicas. de otra manera se estaria ante una fraccion de sociedad perfecta, st de
hecho, carece de esos recursos, porque fisica o materialmente no los tiene.
debera dotarsele de ellos.

Por otra parte se incorporo con la reforma al articulo en cita, la frase de que el
municipio libre es la base de la organizacién politica y administrativa y de la
division territorial de los estados.

Juan Ugarte Cortés manifiesta que el doctor Carpizo mira en esta formulacién la
“consagraciéon de dos principios: el primero que se refiere a la autonomia politica
de los municipios y el segundo, relativo al principio de descentralizacion”. (*)

Teresita Rendén Huerta expone que para el "estudio de sustantividad o
naturaleza juridica del municipio ha generado multicidad de formulaciones
tedricas que llevan a considerar al municipio como organismo descentralizado
por regién. organo que ejerce poderes concesionados. ente autarquico territorial,
organo libre o ente auténomo; por esta profusion de doctrinas, en esencia, se .
concreta a un solo planteamiento: gel municipio es auténomo o no lo es ?2...". (*)

"Existen varias teorias, entre otras:

- La teoria clasica. aceptada tradicionalmente en México, es la formmulada
por el maestro Gabino Fraga quien considera al municipio como un *
organo descentralizado por regién, que consiste en el establecimiento de
una organizacién administrativa destinada a manejar los intereses
colectivos que corresponden a la poblacién radicada en una determinada
circunscripcion territorial.”. (*')

- Otra teoria sefiala al municipio como un érgano que ejerce poderes
concesionados, pero es considerada equivoca. toda vez que el municipio no
es solamente un organo prestador de servicios, sino que ademas, realiza
funciones publicas”. (*)

- Agquella teoria que concibe al municipio como un ente autarquico
territorial. (%)

ot |BIDEM PAG.

(:‘l’; NDON HUERTA TERESITA. DERECHO MUNICIPAL. EDITORIAL PORRAUA, MEXICO 19885. PAG. 123.
IBIDEM. PAG.

(1) |BIDEM. PAG. lzev 127

{23 18IDEM. PAG.
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Considerando a la autarquia como la facultad de administrar lo propio.
constituyendo el sisterna mas avanzado de descentralizacion interna y a la
autonomia como un concepto que se aplica en el campo politico e importa la
facultad de darse leyes, se concluye que en el derecho municipal, autarquia
implica autosuficiencia e independencia sélo y exclusivamente en lo
administrativo y vinculacién de orden politico y legislativo a un poder superior.

Dada la estructura del estado mexticano. el municipio es libre en cuanto a su
régimen interno, pero en relacién a su ambito externo, es subordinado a Ila

legislacion local y nacional.
Con la reforma del articulo 115 constitucional se ha pretendido fortalecer la

autonomia municipal en el orden nacional se reconoce como una tarea dificil de
alcanzar pero no imposible, ya que aun cuando de derecho debe serlo. se ha

manejado como mera pieza en el juego politico.
Teresita Rendén Huerta concluye sobre la sustantividad juridica del municipio
que:

A). No es un organismo descentralizado por region.

B). No es un érgano que ejerza poderes concesionados.
C). De facto es un ente autarquico territorial.

D). De jure es y debe ser auténomo.

E). Constitucionalmente es "libre” (*)

Otros autores, principalmente de la escuela positivista. no admiten que a los’
municipios se les atribuya zalgun poder soberano. toda vez que éste es un
atributo propio del estado. €l cual crea a‘'los municipios, y si los crea les asigna
las facultades precisas de que estan investidos., entonces hablamos de un poder
por delegacion.’

El municipio., para estos autores, no es sino un simple criterio foral de
organizacion politica y administrativa del estado. y de éste recibe todo su poder:
es decir. el gobierno municipal recibe sus competencias por delegacion legal o

administrativa que le hacen los 6rganos superiores.

Tesis del Poder Originario Municipal

Como ya se ha afirmado. es posible que el municipio goce de ese poder soberano
derivado no solo en materia hacendaria, sino en otras varias materias. Mas aun,
podria gozar de un verdadero y propio poder originario, no derivado.

() IBIDEM. PAG. 136.
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Por ejemplo, cuando la Constitucién Mexicana en su articulo tercero encomtenda
la materta educativa por igual al poder federal, al estatal y al municipal. no hace
sino reconocer un principio de poder originario en materia educativa, a favor de
los tres niveles mencionados, lo mismo sucéde_ en materia de contribuciones
segun lo ordena el articulo 31 constitucional. Esto significa la posibilidad de
hallar un principio de reconocimiento expreso y legal de un poder originario a
favor del municipio.

La soberania no es otra cosa sino la autoridad que nace dentro de la propta
comunidad; es un poder que emana del todo politico y aparece cuando esta
organizada la sociedad. cuando esta constituido el pacto social. Dicho poder .10
reside en alguien en particular, porque que es una emanacion de autosuficiencia
del todo politico.

Manifiesta Juan Ugarte Cortés que "El municipio en cuanto a comunidad politica
perfecta, tiene su propio poder originario. Aquél que es inherente a la misma
sociedad de que se trate” .(*)

Asimismo. declara "¢A este poder inherente se le puede llamar soberania?... La

respuesta variaria, segun el concepto de soberania que se tenga, si es

considerada a esa capacidad de autosuficiencia y autoconstitucién. entonces el

municipio no goza de tal soberania. porque si esta subordinada al estado o a -
otras autoridades superiores. En este supuesto cabria hablar de soberania, que

corresponde al estado y de un poder municipal, sut generis. pero diferente a la

soberania.

El municipio es parte integranté del estado. es una entidad. dependiente del

estado. es una comunidad basica, pero parte de una comunidad politica mayor,

mas amplia, como es la comunidad nacional. (*) ’

La tesis del Lic. Miguel de la Madrid Hurtado sobre la democratizacion integral de
la soctedad. es de vital aplicacién para lograr el fortalecimiento municipal. Su
ejercicio representa una lucha permanente de nuestro pueblo por su economia y
por lograr la integracion social. politica y econémica y que solo se puede dar
cuando se logra una mayor participacion en los diversos procesos del quehacer
nacional.

Es cierto que las soberanias locales deberan sacrificar algunos bienes en
beneficio de la comunidad nacional: pero también es cierto que el Gobierno
Federal. es quien administra esos bienes, patrimonio de la Nacién y tiene la
obligacién historica de actuar con un profundo sentido de correspondencia. con
auténtica y real reciprocidad, manejandose con justicia, ya que la participacion
de la Federacién en los estados federados, sin consulta, es antidemocracia: la
intervencion de la Federacion en las soberanias locales para la explotacion de los
productos del subsuelo sin consultar, no a los gobiernos, sino al pueblo
soberano, es un acto de rapina.

(9 UGARTE CORTES JUAN. OP. CIT. PAG. 1768
) 1BIDEM. PAG. 176 .
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Para que sean respetadas las soberanias locales se ha consolidado una serte de
mecanismos de coordinacion, consulta y respeto entre la Federacion, los estados

y los municipios.

La soberania debe residir en la comunidad. en tanto es una comunidad perfecta e
integra: se dice que es perfecta cuando es una comunidad de fines totales o que
tiene virtualmente la capacidad para ser autosuficiente, para solucionar por si
sola las necesidades fundamentales de la vida en comun; y la comunidad integra
significa que no depende de otra: y al contener los dos elementos conduce a la

capacidad intrinseca de autogobernarse.

José Francisco Ruiz Massieu nos senala que en México existen tres niveles de
gobierno, es decir que la Federacion, estados y municipios poseen el mismo
rango constitucional: la distinciéon radica en las diferencias que median entre
soberania. autonoria y libertad municipal. y son:

“La soberania es el atributo de la nacién, consistente en la aptitud para regirse a
si misma, sin limitacién exterma o interna. .

“"La autonomia es el atributo de los estados federados. que consiste en su
capacidad para autodeterminarse en todo lo concerniente a su régimen interior,
con la sola limitacién de lo dispuesto por la Constitucién General: y. -

“La libertad municipal que es el atributo de los municipios, se caracteriza por la
autosatisfaccion de los requerimientos financieros del aparato ptiblico municipal
y por el uso de sus facultades constitucionales y legales sin injerencia del
extericr y. en la medida en que’ satlsfaga las necesidades primordiales de la

‘comunidad”. (*)

“El municipio, por tanto, no es soberano ni esta revestido de autonomia: se puede
fijar su competencia. la cual le es atribuida por un poder externo: por el poder
constituyente nacional. y por el poder estatal o por el legislador local". (*)

Las entidades no pueden ser literallmente soberanas. porque existe un poder
soberano que les da vigencia: el Poder Federal.

Al respecto, el maestro Burgoa detalla "se ha llegado a sostener que dentro de un
régimen estatal-federal existen dos soberanias. la de las entidades federativas y la
del estado federal propiamente dicho. Esta tesis, que se llama de la co-soberania
Yy que fue expuesta por Calhoun y Seidel. afirmna que los estados, al unirse en una
federaciéon. crean una entidad distinta de ellos con personalidad juridico-politica
propia. dotada de organos de goblerno., cediendo parte de su soberania en
aquellas materias sobre las cuales haya renunciado a ejercerlas, pa.ra depositar el

poder soberano cedido en un nuevo estado’”.

La soberania sigue diciendo Burgoa “es una e indivisible y se traduce en el poder
que tiene el pueblo de un estado para autodeterminarse y autolimitarse sin

:‘:; RUIZ MASSIEU, .IOSE FRANCISCO. ESTUDIOS DE DEAECHO POLITICO DE ESTADO Y MUNICIPIOS, EDIT. PORRUA, MEXICO 1988, PAG. 62.
1BIDEM, PAG. 62.
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restricciones heteronomas de ninguna indole. es decir, las entidades federativas,
al ceder facultades para la formacitn de la allanza federal, pasan a ser

auténomas, ya que ésta expresa la facultad de darse sus propias normas, pero
dentro de un ambito demarcado de antemano”.

De tal manera que al ser los estados 108 reguladores de su orden interno, son las
legislaturas estatales las que organizan a los municipios dotandolos de
atribuciones determinadas contenidas en las leyes organicas para los municipios
de cada estado.
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. . ESTA TESIS NO DEBE
B - Capitulo Tercero SAUR BE LA BIBLIOTECA

ok LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES.

1.- Antecedentes.

g La actividad del Estado para el cumplimiento de sus flnes puede clasifica~se
) como mediata e inmediata. Es mediata cuando el Estado solamente se limita a
regular la conducta de los miembros de la sociedad. mediante la expedicion de
normas juridicas., en tanto la accién inmediata corresponde a la actividad
desarrollada por los organos del Estado para el cumplimiento de sus fines.
Dichos érganos son los que conforman la administracion publica llamada por
algunos autores como actividad social.

Administrar, en términos generales, es la actividad que se realiza para cuidar
ciertos intereses, ya sean propios o ajenos, privados o publicos. pero en cualquier
forma. entrana en si mismo. el cuidado, conservaciéon, rendimiento de los bienes

a su cargo.

- Llevada a la administraciéon publca. podemos decir que dicha actividad es la
' atencion de los intereses publicos a su cargo para el cumplimiento de los fines

- . del estado. y si este ¢riterio lo llevamos hacia el municipio, podriamos decir: es la
.. ’ . actividad a cargo del ayuntamiento, o sea del presidente municipal, sindicos y
- ° . regidores para el cuidado, conseérvacion.y aprovechamiento de los bienes'y la
. prestacién de los servicios en forma adecuada y constante, en beneficio de los

miembros de la sociedad. A mayor abundamiento diremos que la actividad,
inmediata a cargo del municipio debe contar con otras caracteristicas, como es la
- realizacion en forma concreta de dicha actividad. que por demas por su propia
naturaleza entran en ejercicio, sus organos lo hacen en forma espontanea o sea
sin el requerimento de alguna persona o autoridad, aunque existan clertas
» excepciones con referencia a €sta. en caso de requerimiento especifico.

Otra caracteristica importante es la discrecionalidad. pues la actividad
administrativa es volitiva, a fin de que sus determinaciones 'sean oportunas.
adecuadas y pertinentes en las diversas decisiones tomadas. aunque siempre
encuadrada en el marco juridico respectivo.

El concepto de actividad administrativa esta aunada al de actividad politica, a las

* cuales podemos llamarlas subespecies de la funcién ejecutiva. Aunque en
P términos generales la administrativa es usada cormo expresion en senttdo amplio.

que recoge en si misma a la de caracter politico. Algunos autores consideran que
4 la actividad politica es toda la vida del estado y no solo los intereses publicos en

particular. manifestado en forma de normas juridicas y de actos particulares.
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Adem#s, en su aplicacion, la actividad administrativa nos ofrece también otra
diferencia entre la juridica y la social, correspondiente a aquélla los fines de
conservacion y ésta a los de bienestar. aunque en muiltiples casos ambas
confluyen al .cumplimiento de un mismo fin en la prestacién de un servicio
ptblico como puede ser el de seguridad publica que para el cumplimiento cabal
de sus funciones requiere de la actividad juridica para su conservaciéon, o sea el
dictado de normas generales y realiza su funcién social en ]la busqueda del
bienestar de la poblacion.

En ese orden de ideas., no debemos confundir tampoco las funciones publicas y
los servicios publicos, por ser dos cuestiones diferentes. La primera es
caracteristica de los aspectos legislativos y jurisdiccionales y por tanto todos los
actos que realiza son funciéon publica, mientras en la administrativa su verdadero
ejercicio se manifiesta por medio de la prestacién de los servicios publicos., a
grado tal que la doctrina francesa considera que toda actividad administrativa se
reduce a la prestacion de servicios publicos.

De lo anterior podemos deducir, en un sentido amplio. que dentro del derecho
publico. toda actividad de prestacion por parte del Estado es servicio publico,
aunque en ello se deberia diferenciar los de caracter general y los particulares,
cuando éstos. al requerirlos 10 demandan.

Para concluir, se debe tener presente que a los érganos del Ejecutivo les
corresponde conformar la administracion pubiica., cuyo tin, en sintesis, es la
realizaciéon de tareas sociales de interés general llevadas a efecto con eficacia,
oportunidad y en forma permanente de conformidad a las normas juridicas
respectivas y cuya obligaciéon corre a cargo del estado para cumplir sus fines y
satisfacer las necesidades de los habitantes.

Por tanto. toda actividad a cargo del Estado debe contener, para su realizacion
efectiva, las caracteristicas de organizacion. colaboracién, coordinacion y
sistematizaciéon, procurando permanentemente el logro de una mayor
productividad., un manejo técnico eficiente. una decision admintstrativa factible y
favorable al interés general, siendo por tanto, el Estado, el sujeto activo, y el
destinatario. persona fisica. juridica, o moral. el sujeto pasivo en la relacion
juridica v el objeto la prestacién del servicio publico.

2. Concepto de servicio pablico

El servicio publico surge como una respuesta a las necesidades comunes que
tienen los seres humanos al vivir en colectividad, las cuales son satisfechas por
el sector publico' a través de acciones y tareas que lleva a efecto la
administracion publica, en tanto representa una organizacién cuyas funciones.
en buena medida. estan encaminadas a la satisfaccion de necesidades de los
individuos que forman una circunscripcion geografica determinada,

') FERNANDEZ RUIZ, JORGE. DERECHO ADMINISTRATIVO (SERVICIOS PUBLICOS), ED. PORRUA, 1995. MEXICQ. PAG. 380.
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principalmente por la via de servicios publicos o bien. mediante disposiciones
encaminadas a cumplir los fines del estado nacional.

El Gobierno Federal no solo se concreta a ser rector de la vida nactional. sino,
ademas, asume de manera directa y reglamentada la responsabilidad de
proporcionar bienes y ciertos servicios a los gobermados; a estos se les llamoé
servicios publicos por su doble caracter distintivo: satisfacer una necesidad
colectiva y estar atendida por el propio Estado, mediante la funcion publica de su
administracion: siendo necesario regular la prestacion de los servicios publicos y
fijar normas que regulen su organizaciéon, funcionamiento y operacton.

Los servicios publicos municipales juegan un papel muy importante dentro de las
funciones que desempena el ayuntamiento. ya que a través de ellos se refleja el
buen funcionamiento de la administraciéon y se responde a las demandas
planteadas por la comunidad para mejorar las condiciones de vida.

Teresita Rendon Huerta dice: “considerando el servicio publico en su
significacion concreta y definida, como funcion del Estado, tiene estas
acepciones: la) Como materia de la actividad del Estado, en cuyo sentido es la
expresion corriente y admitida en el derecho publico, especialmente en el
administrativo. para sefnalar y definir los fines concretos y juridicos del Estado.
Con el servicio publico. en esta acepcion se hace referencia a la gestion de los-
intereses colectivos. por obra de una actividad administrativa del Estado: 2a)
Como la operaciéon o las operaciones mediante las cuales la actividad
administrativa construye el medio idéneo, el organismo del servicio y este mismo
organismo, v. Gr., La direccion de correos o de comunicaciones, el ejército, los
tribunales. la universidad. etc. Todos estos organismos prestan servicios
publicos. Considerados en la segunda acepcién. lo define Hauriou dictendo que
es un servicio técnico prestado al publico de una manera regular y continua para
satisfacer una necesidad publica y por una organizacién publica ...". ()

Andrés Serra Rojas afirma: "Tarea dificil es la de determinar cuales son los
servicios publicos que tienen caracter municipal. Un problema complejo de la
organizacién municipal es la de determinacion de la competencia entre la entidad
federativa y el municipio. sobre todo por sus implicaciones fiscales. (*)

De lo anterior se desprende que para determinar el caracter de los servicios, las
leyes organicas de los municipios senalan las atribuciones de 16s ayuntamientos
y solo de esta base pueden deducirse. Sin embargo, no se resuelven las dudas al
respecto y las autoridades no limitan su accion”. ()

Tradicionalmente. a las municipalidades les ha correspondido la prestacién de
los servicios publicos inherentes a la satisfaccion de las llamadas necesidades
primarias o de primera necesidad vital’, establece el Dr. Carlos F. Quintana
Roldan. y abunda “"en efecto. corresponde al municipio los servicios publicos

) AENDON HUERTA TERESITA, DERECHO MUNICIPAL_ EDIT PORRUA. MEXICO 1995, PAG. 124.
() SERRA ROJAS, ANDFIES OP. CIT. PAG. &!
{2 1BIDEM. PAG. 597.
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basicos, los que son de una urgencia inmediata para la vida nisma. como son,
entre otros, agua potable, mercados, panteones, drenajes, etc".(’)

Histéricamente, el municipio mexicano ha sido en esencia un prestador de
servicios publicos; esta area de la actividad munictpal ha alcanzado en algunos
municipios un aito grado de especializacion y eficacia. Sin embargo, la gran
mayoria de nuestros Municipios no cuentan con los requerimientos suficientes
para ofrecer los servictos publicos minimos que demandan sus poblaciones.

En el nuevo orden juridico constitucional establecido en la fracciéon III del
articulo 115, no solo confirma ese caracter esencial del municipto, sino, aden.as.
se le encarga la atencién directa o con el concurso del gobierno estatal o de otros
municipios, de un conjunto de servicios que anteriormente no estaban
explicitamente senalados.

Por lo tanto, el area de servicios publicos municipales adquiere mayor relevancia,
como consecuencia de esta asignacion de nuevas responsabilidades a nivel
constitucional. por lo cual, la legislacion de las entidades federativas esta acorde
con las disposiciones constitucionales, pero mas importante es que la
reglamentacion para cada servicio se enmarque en la realidad especifica de cada
municiplo y en la disponibilidad efectiva de sus ayuntamientos para administrar
los servicios publicos que preste directamente. .

Gustavo Martinez Cabanas manifiesta: "la necesidad de que los ayuntamientos
vigoricen y apoyen a sus respectivas unidades administrativas, encargadas de
atender la prestacion de servicios. cuando estas existan, seria un extremo
importante: asi como establecer dichas unidades donde se carece de estas...". ()

"Estas principales funciones que deberan desarrollar este tipo de dependencias
municipales son:

- La planeacion, organizacién. direccion y control de la prestacién y buen
funcionamiento de los servicios de agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico. lmpia. mercados. central de abastos, panteones,
rastros. calles, parques y jardines, seguridad publica y transito.

- Coordinarse con las dependencias estatales y de otros municipios_cuyas
tareas sean similares, a efecto de asociarse e incrementar la.eficacia en la
prestacion de servicios publicos.

- Gestionar ante las dependencias federales y estatales correspondientes la
prestacién o la introduccion de servicios que no le corresponda controlar al
aparato administrativo municipal de manera directa y mantener en buen
‘estado de operacién y conservacion de bienes muebles e inmuebles
destinados para prestar los diferentes servicios publicos municipales". (°)

(!) QUINTANA ROLDAN, CARLOS F, DERECHO MUNICIPAL, EDITORIAL PORRUA, MEXICO D.F. 1995, PAGS. 428 ¥ 429.
(“, MARTINEZ CABARAS. GUSTAVO. OP. CIT. PAG. 189
) 1BiDEM. PAG. 108,
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Los servicios publicos municipales =on la expresion tangible y visible de la
actividad que desarrolla la administracion publica local, porque generalmente
son el elemento mas importantc al que recurre la poblacién para evaluar la
capacidad y eficacia de sus autoridades; de la eficiencia y eficacia con que se
preste un servicio en términos de calidad y cantidad. depende en mucho el
cumplimiento de su objeto social y la imagen publica del ayuntamiento y su

administracion.

Los servicios poseen una organizacion diferente de acuerdo con su misma
funcionalidad, pues se hace evidente que no tengan las mismas caracteristicas,
los servicios prestados a los habitantes de las ciudades, a los de las zonas
rurales: toda vez que la jerarquizacién de los servicios va acorde con las

necesidades de la poblacion.

En forma ideal. en funcién de la complejidad o el volumen de las demandas de
servicios. el ayuntamiento debe estructurarse por medio de unidades
administrativas. cada una de ellas, cuando existen, atienden lo relacionado con
algun servicio en particular de conformidad a su competencia, por ejemplo,
direcciones o jefaturas de mercados, de pavimentacion o de cualquier servicio
que por la magnitud de su demanda requiera atencion especial. dependiendo
estas unidades, por lo regular, de las unidades de obras publicas o servicios
publicos. Sin embargo, esta administracion no es generalizada. sino particular de
cada municipio segun su desarrollo, ya que como se expresd anteriorrmente, en
los municipios rurales y de escasos recursos es casl inexistente debido a la
presencia minima de servicios bajo la responsabilidad directa de la autoridad

municipal.

Arroyo Villanueva, citado por Serra Rojas. senala: "Los Municipios podran
explotar directamente servicios de naturaleza mercantil. industrial, extractiva.
forestal. ¢ agricola que sean de primera necesidad o utilidad publica y se presten
dentro del territorio municipal, en beneficio de sus habitantes...”. (7

So6lo por la falta de recursos, los ayuntamientos aceptan que los servicios sean
.prestados por instituciones ajenas a ellos. con consiguientes pédidas de ingresos.

Los servicios publicos deben estar sujetos a un régimen que les impone
adecuacidn, permanencia. continuidad. uniformidad. igualdad de los usuarios y

economia.

Generalmente, se ha considerado que la parte visible de la administracion
municipal es la atencion de las necesidades colectivas; es decir, la funcion de los
ayuntamientos encaminada a prestar servicios publicos a sus comunidades.

Al efecto Gustavo Martinez Cabaras manifiesta: "Esta importante tarea se origina
.en la fase del desarrollo del estado conocida como ‘estado benefactor' o ‘estado de
servicios'. A partir de esto, varios tratadistas del derecho administrativo
formularon la teoria del servicio publico, en la que se considera al estado con

*) SERAA ROJAS. OP. CIT. PAG. 599.
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respecto a sus fines y funciones como un prestador de servicios publicos y

responsable de la seguridad y bienestar de la poblactén...”. {
Las autoridades municipales, deben identificar. aquellos servicios que realmente
necesitan para su comunidad y para ello se deben considerar los siguientes
factores:
- El tipo de servicios que se requieren. reconociendo aquéllos que son mas
urgentes.

Las necesidades reales que la comunidad del municipio manifiesta de
dicho servicio, para calcular la magnitud de su prestacion.

- El crecimiento urbano municipal.
El estudio del costo del equipo necesario y su mantenimiento.

.El estudio de las fuentes de financiamiento para cubrir los costos del
servicio.

- El analisis de la capacidad del ayuntamiento para financiar y mantener en
buen funcionamiento al servicio ptiblico.

- La relacién del ayuntarmiento con asesores técnicos, ya sea del gobierno
del estado o de instituciones especializadas en servicios publicos.

- La revision y consulta perlodlca de los planes y programas de desarrollo
urbano. estatales y municipales y demas documentos que se refieren a los

servicios publicos.
Una vez consideradas todas las posibles previsiones para establecer un servicio
publico. es recomendable que su prestaciéon_ se incluya en el programa de
gobierno del ayuntamiento y se establezcan las relaciones necesarias con las
.autoridades estatales, para solicitar apoyo en caso de enfrentar carencia de

recursos.
"La prestaciéon d€ los servicios publicos es un proceso que tiene detras de si un

cuerpo organizativo. del que es responsable el poder publico. El objetivo de esta
corporacion es la satisfacciéon de una necesidad que realmente sea de interés

general. ()

La prestacion de servicios publicos municipales ha sido una de las
preocupaciones permanentes de las autoridades municipales. porque al atender
cada vez un mayor numero de servicios publicos, se logra elevar las condiciones

.de vida y el bienestar de sus habitantes.

(%) MARTINEZ CABANAS. GUSTAVO. OP. CIT. PAG. 2
{'*) MANUAL DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES INAP/BANOBRAS. MEXICO 1987. PAG. 17.

84




*
Por otra parte, cabe mencionar que, al ciudadano en general no le interesa
realmente si existe o no suficiencia de presupuesto o complejidades técnicas en
la planeacién o prestacion del servicio; lo tnico trascendsnte para €l. es que sean
adecuadamente cubtertas sus demandas.

3. Definiciones de servicio pablico

A continuacion se presenta una serie de definiciones del servicio publico
municipal.

Una definicion amplia y genérica de servicio publico es la que establece Andrés
Serra Rojas al serialar: "El servicio publico es una actividad técnica, directa o
indirecta de la administracién publica activa o autorizada a los particulares, que
ha sido creada y controlada para asegurar de una manera permanente, regular,
continua. y sin propésito de lucro la satisfaccion de una necesidad colectiva de
interés general. sujeta a un régimen especial de derecho publico”. ('')

Gustavo Martinez Cabanas considera que esta definicién es bastante rica en
elementos, que mas adelante se estudiaran detenidamente. tales como la forma
de prestacion y regulacion de los servicios publicos a nivel municipal.

Agustin Montano dice: "El servicio.-publico constituye una actividad técnica.
regular, continua. uniforme del gobierno municipal que se realiza para satisfacer
una necesidad social. econémica o cultural...”. ()

El sistema de informaciéon municipal define a los servicios publicos de la
siguiente forma: "son las actividades organizadas que realiza el ayuntamiento,
con base en las leyes. reglamentos y disposiciones administrativas vigentes en el
municipio. con la finalidad de atender las necesidades colectivas de la poblaclon
-en forma continua, uniforme, regular y permanente”. (")

“"Los serviciocs publicos municipales son todas aquellas actividades que realiza el
ayvuntamiento de manera uniforme y continua para satisfacer las necesidades
basicas de la comunidad”. (")

De lo anterior se deduce que los servicios publicos municipales han sido
definidos como toda prestaciéon concreta tendiente a satisfacer necesidades
publicas y es realizada directamente por la administracién publica o por los
particulares mediante concesion. arriendo o reglamentacion legal, determinando
las condiciones técnicas y economicas como deben prestarse, a fin de asegurar
- su menor costo. eficiencia, continuidad y eficacia.

1)) ANDRES SERRA AOJAS. OF. CIT. PAG, so7.
oa MONTANO, AGUSTIN. MANUAL DE ADMINISTRACION MUNICIPAL EDITORIAL TRILLAS . MEXICO, 1978, PAG. 3
(131 KGENDA DEL PAESIDENTE MUNICIPAL CENTAG NACIONAL DE DESARROLLO MUNIGIPAL SECRETARIA DE GOEERNACION MEXICO 1983. PAG. 59
C*} LA ADMINISTRACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. INAP. GUIA TECNICA No. 9 1a. OE. MEXICO 1983, PAG.
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Asimismo, de las anteriores definiciones se desprenden ciertos principios que las
autoridades municipales deberan tomar en consideracién en la prestacion de los
servicios publicos a la comunidad y en la que diversos autores, coinciden:

- Igualdad.- También Hamado de uniformidad y significa que todos los
habitantes deben gozar de un servicio publico en igualdad de condiciones,
siempre y cuando haya cubierto los requisitos necesarios para su uso, es decir, el
servicio publico debe representar un beneficio social colectivo.

- Permanencia o de continuidad.- Esto significa: todo servicio publico debe
ser proporcionado de manera regular y continua. sin interrupcién en su
prestacion. Su existencia prolongada y segura garantiza la satisfaccion de

necesidades colectivas, a través del tiempo. No puede concebirse un servicio
publico otorgado por periodos.

- Adecuacion.- Significa que el servicio publico debe responder en cantidad
y calidad a las necesidades de los habitantes del municipio. Por tanto es
necesario que los organos responsables de la prestacion de los servicios. cuenten

con el equipo, personal e instalaciones adecuadas y suficientes para cubrir las
demandas de la comunidad.

En el Manual de Servicios Publicos se senalan, ademas de los principios antes
mencionados. los siguientes:

"Principio de generalidad.- Establece que cualquier habitante de una
circunscripcion geografica determinana tiene el derecho a ser usuario de los

servicios publicos, slempre que lo haga de conformidad con las normas vigentes
que lo regulan.

"Principio de legalidad.- Dispone que los servicios publicos se apoyen en el
conjunto de normas y condiciones contenidas en la ley respectiva.

“Principio de obligatoriedad.- El deber constitucional que tienen las autoridades

.encargadas de prestar los servicios publicos, en tanto son responsables politica y

administrativamente ante la comunidad.

“Principio de persistencia.- Alude a la circunstancia de que los servicios publicos
se lleven a cabo sin tener un fin de lucro o de especulacién: sin embargo su
mantenimiento requiere ciertos gastos, lo que supone fljar criterios de caracter
financiero para cubrir adecuadamente tales costos en forma equitativa.

"Principio de adaptacion.- Considera que la prestacion correspondiente se adapte
a las contingencias de la comunidad y a los cambios en las necesidades de los

habitantes. logrando prestar un mejor servicio, acorde con el desarrollo social.

"Estos principios muestran que la prestacion de los servicios publicos es un
procedimiento que requiere de una serie de pasos de tipo administrativo y de una
organizacién que tiene como fin satisfacer una necesidad general”.
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4. Breove descripcién de los servicios pablicos municipales.

En virtud de que la operacion de los servicios puiblicos municipales esta sujeta a
diversos factores especificos, no es posible proponer un sistema uniforme de
organizacion para llevarlo a efecto; y en concordancia con 10 que establece el
doctor Quintana Roldan, "Considero que es importante dar una breve explicacion
de cada uno de los servicios publicos que corresponden al municipto” (%), por ello

nos limitaremos a indicar cudles son las funciones que competen a esas areas de
la administracién municipal.

4.1.- otable

El agua potable es un servicio publico urbano cuya funcién es la instalacion y
mantenimiento de las redes de agua: la potabilizacion, distribucién y vigilancia
de las calidades de agua y. las condiciones sanitarias de las instalaciones.

El volumen de abasto de ag;.nai de ‘'una poblacion se debe determinar por el total

de sus habitantes. su nivel y formma de vida. asi como el grado y tipo de desarrollo
economico e industrial. . i

El alcantarillado es. un servicio publico urbano que tiene como funcién el
alejamiento y disposiciéon de las aguas servidas y los desechos a lugares
convenientes tanto técnica como econémicamente, para que se les pueda tratar vy,
posteriormente, asignar el rehuso o vertido en los cauces naturales sin que

ocasione la degradacion del sistema ecolégico y salvaguardar la preservacion de
los recursos naturales.

El papel que juega el alcantarillado es muy importante, no solo como parte de la

urbamnizaciéon de las poblaciones, sino también como elemento basico que
garantiza la higiene y sanidad del medio.

El servicio del alcantarillado debe, cumplir dos funciones fundamentales: el
drenaje sanitario y el pluvial.

El drenaje sanitario tiene por finalidad la eliminacién de las aguas negras hasta

aquellos lugares en donde se les pueda dar la debida utilizacion y no provoquen
efectos nocivos para la poblacién., al medio ambiente y a otros recursos
naturales.

El d'renaje pluvial tiene por objeto la conduccion del agua de iluvias con el fin de
evitar inundaciones en la zona urbana y encauzarlas segian el escarmiento.

('*) QUINTANA ROLDAN, OP. CIT. PAG. 430,
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Por cuestiones de caracter prictico se ha recomendado contar con un solo é6rgano
que administre los dos servicios, el de agua potable y el de alcantarillado, ya que
de esta manera la operacion y funcionamiento pueden ser duplicados en virtud
de la vinculacton irrestricta existente entre el abasto de agua para el consumo
humano y la disposiciéon final de la misma. A partir de que se hizo entrega por
parte de la federacion de los sistemas a los municipios con base en el articulo
115 constitucional., los gobiernos a nivel estatal y municipal han hecho serios
esfuerzos de organizacion para la prestacion de los servicios. Para su logro es
necesario contar con recursos humanos, materiales, técnicos y financieros a fin
de asegurar su buen funcionamiento y la adecuada prestacion del servicio a la
poblacion.

4.2.- Al brado piablico.

El alumbrado publico consiste en establecer un sistema de iluminacién por
medio de la energia eléctrica en los sitios publicos que permita a los habitantes
de una localidad. tanto la visibilidad nocturna como su seguridad: implica,
ademas. iluminar las dependencias y areas publicas, vigilar los programas de
mantenimiento de las redes de alumbrado publico. necesarias para su buen
funcionamiento. .

Este servicio se presta a la poblaciéon en general, ya que ademas de dar seguridad
y comodidad a la poblacion, brinda una buena imagen del poblado y genera
ingresos al municipio por el cobro de derechos de alumbrado.

También es un servicio de competencia de la administraciéon publica municipal,
toda vez por orden constitucional, los ayuntamientos deben prestar dicho servicio
en forma regular, continua y uniforme con eficacia y eficiencia, que por lo general
no puede prestarse por los particulares.

La instalacion de alumbrado publico se consigue por gestiones del ayuntamiento
ante la oficina de la Comision Federal de Electricidad en el estado. haciendo
todos los tramites y pagos para que el sistema sea instalado. El mantenimtento
menor como el cambio de lamparas. focos y balastras, asi como pintar postes y
vigilar su conservaciéon y adecuado uso, corresponde al ayuntamiento y a la
propia poblacion beneficiada. En tanto el mantenimiento de la infraestructura del
servicio, como serian postes, cables, torres, transformadores. subestaciones o
equipos generadores de energia. ‘le corresponde a la Comisién Federal de
Electricidad.

De lo anterior se deduce la necesidad de.que las autoridades municipales
mantengan un continuo y estrecho contacto con la Comision Federal de
Electricidad. para realizar conjuntamente las reparaciones requeridas para la
prestacién de un servicio publico adecuado.
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Aunque no debe olvidarse que para el mantenimiento del servicio de alumbrado
es fundamental la conctencia y participacion de la comunidad: la manera de
hacerlo es el reporte de las fallas que se presenten en el alumbrado publico,
mediante la integracion de comités para cuidar y evitar la destruccién de postes,
focos, cables. protectores, etc. O con aportaciones economicas que contribuyen al
mantenimiento.

"...avances significativos por parte de los municipios para prestar y administrar
mejor este servicio se presentdé en el Comité Municipal de Ahorro de Energia de
Mexicalt, Baja California; en el Consejo Municipal de Alumbrado Publico de
Ciudad Juarez, Chihuahua, y en la Junta de Vecinos para la Rehabilitacién del
Alumbrado Publico en Guadalupe, Nuevo Leon”. (%)

4.3.- Limpia

Constituye un servicio publico municipal encargado de la recoleccién y destino
de basura y residuos sodlidos producidos por los habitantes del municipto en el

desarrollo de sus actividades cotidianas. ya sea en el hogar, oficinas. comercio.’

industria, hospitales. etc. Con la finalidad de preservar el medio ambiente y darle
un destino final a la basura de acuerdo a las posibilidades de cada municipio.

Las actividades que comprende el servicio son las que se enuncian a
continuacioén : .

Limpieza de calles, banquetas. plazas., predios. jardines. Parques, mercados.
caminos y demas areas publicas.y procesamiento y aprovechamiento posterior de
la basura. ()

"El servicio de limpia tiene un impacto directo en la salud de los habitantes, en la
imagen de la poblacién y en la prevencion a posibles efectos contaminantes en
los recursos naturales”. (")

Para garantizar el buen funcionamiento del servicio de limpia. deben tomarse en
cuenta tres factores fundamentales:

A).- El personal.- Es muy frecuente que en el Departamento de Limpia se ubique
a personal poco capacitado para operar adecuadamente el equipo y las
herramientas. por lo que es conveniente integrar al sistema de capacitacion otro
de vigilancia, control y responsabilidad de darnos.

(') QUINTANA ROLDAN. OF. CIT. PAG.
") MANUAL DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. OP. CIT. PAG. 97
{'*) QUINTANA ROLDAN, OP. CIT. PAG. 433,
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B).- La planeaciéon de rutas.- Este factor es de gran importancia toda vez que se
lograria un mejor aprovechamiento de los recursos humanos y del equipo. dado
que una ruta mal planeada hara subir sensiblemente el costo.

Al planear las rutas deben considerarse los siguientes aspectos:
- Cantidad de basura que se recoge en cada zona.
- Numero aproximado de poblacién de dicha zona.

- Vias de comunicacion: caminos asfaltados, terraceria, sentido de
las calles, trafico, etc.

- Tipo de establecimientos que entregan basura en cada zona: casas
habitacion, departamentos, oficinas, escuelas, hospitales, etc.

- Horarios y frecuencia de recoleccion y de barrido ™.

C).- Mantenimiento de vehiculos y equipo.- Debe establecerse un programa de
mantenimiento para los vehiculos, tanto preventivo como correctivo, es decir,
tanto para evitar descomposturas como para corregirlas.

El servicio de mantenimiento generalmente se debe llevar a cabo con base en las
tarjetas de control del kilometraje que recorren.

En el .manual de servicios publicos municipales se senalan tres posibilidades
para resolver el probiema de la basura, que en la actualidad ha creado una.serle
de dificultades a nivel nacional :

1.- Industrializarla mediante la seleccidn de sus componentes, con el fin de
reutilizar los metales, el papel. el carton y el empleo de la materia organica como
fertilizante.

2.- Incinerarla para eliminar los riesgos que producen los tiraderos al aire libre.
como son las plagas de insectos , malos olores y focos de infeccién, y requiere
consideraciones sobre la posible contaminacion del ambiente.

3.- Relleno sanitario. utilizando la basura para rellenar depresiones en terrenos
que posteriormente, al ser cubiertos por una capa de tierra. pueden convertu-se
en zonas verdes.

Las instituciones que pueden dar apoyo tecmco en el tratamiento de la basura
son:

- EIl Departamento de Desechos Solidos de la Subsecretaria de Mejoramiento
del Ambiente, dependiente de la Secretaria de Salud.
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La Direccion General de Ecologia Urbana, de la Subsecretaria de
Asentamientos Humanos, dependiente de la Secretaria de Ecologia. Medio

Ambiente. Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP).

Para que exista un mejor servicio de limpia en el municipio, el ayuntamiento
debera propiciar la participaciéon ciudadana por medio de campanas de Umpieza a
través de los consejos de colaboracion municipal: estableciendo un reglamento
del servicio de limpia, donde se especifiquen tanto las obligaciones de los
responsables del servicio como de la comunidad, asi como las sanciones a que se
hacen acreedores de no cumplir con lo establecido y. ademas, crear mecanismos
para organizar e instruir a los vecinos con el objeto de mantener limpta su
comunidad cuando el municipio no cuente con recursos suficientes.

Un sistema ideal para la recoleccion. reciclaje y aprovechamiento de la basura y
desechos solidos es la separacion en distintos depésitos en la forma siguiente:

- Desechos organicos

transparentes por ser distinta forrma de tratamiento en su reciclaje, cada
deposito es de color diferente y cuenta con un grabado {lustrativo.

- Papel, cartén y trapo

- Plastico.

- Metal.

4.4.- Mercados y centrales de abastos

Es el servicio que comprende el establecimiento. organizacion y funcionamiento
de instalaciones adecuadas para la comercializacién de mercancias o servicios de

primera necesidad.

Su prestacion no requiere que el municipio directamente tenga puestos o locales
comerciales de distribucién sino, tan solc proporcionar la infraestructura y
servicios necesarios para que las transacciones comerciales de productos basicos
se realicen en un solo recinto donde se pueda adquirir las mercancxas. accesibles

a la mayoria de la poblacién.

La central de abasto es la unidad comercial de distribuciéon de productos
alimenticios que proporciona a la poblacién servictios de abastecimiento de
productos al mayoreo, por medio de instalaciones que permitan concentrar
aquellos que provengan de diversos centros de produccién a fin de abastecer.a
los comerciantes o detallistas.

El ayuntamiento, ademas de proporcionar lugares y locales para la realizacién de
las actividades comerciales. debe verificar las condiciones de higiene de las
mercancias destinadas al consumo humano y de los locales, sin embargo. "... hoy
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El ayuntamiento, ademas de proporcionnar lugares y locales para la realizacién de
las actividades comerciales, debe vertficar las condiciones de higiene de. las
mercancias destinadas al consumo humano y de los locales. sin embargo, "... hoy

" en dia es difici]l para la autortdad municipal enfrentar con sus propios recursos el
proyecto de edificacién de un mercado, por lo que se advierte una transicién en
esta materia. convirtiendo al municipio en promotor tanto de la inversién privada
como de los potenciales locatarios para la organizacién de un proyecto
autofinanciable y de segura recuperacion donde el sujeto de credlto ya no sea el
propio municipto sino directamente el futuro locatario”. ("}

Este servicio tiene por objeto proporcionar sitlos adecuados para las
inhumaciones,. reinhumaciones, exhumaciones, cremaciéon de cadaveres y restos

humanos.

El ayuntamiento es el encargado de otorgar los permisos. respectivos tanto para
los cementerios oficiales, a cargo directo del propio ayuntamiento como para los
particulares o concesionados en el ambito territorial del municipio, recibiendo
como contraprestacion el cobro de los derechos correspondientes al servicio

prestado.

Las dépendencias que intervienen en cuanto al funcionamiento de los panteones
son: el ayuntamientd, la Oficina del Registro Civil, la Tesoreria Municipal, la
Agencia del Ministerio Pablico y las autoridades sanitarias federal y estatal. cada
una de ellas de conformidad a su ambito de competencia en esta materia.

De lo anterior se desprende que el ayuntamiento es el responsable en cuanto la
prestacion directa o concesién del establecimiento y operacion del servicio
publico de panteones o cementerios; la Oficina de Registro Civil interviene en la
expedicion de las actas y autorizaciones respectivas para llevar a efecto las
inhumaciones o incineracion de cadaveres: la Tesoreria Municipal tiene a su
cargo el cobro de los diversos derechos por concepto de los servicios prestados en
los panteones o cementerios; la Agencia del Ministerio Publico dara fe y
extendera las actas respectivas de los cadaveres de personas desconocidas que
deberan ser sepultadas en la fosa comun de los panteones municipales: y por
ultimo, la Secretaria de Salud es responsable de la operacion de este servicio. en
cuanto la expedicion de licencias para el establecimiento de panteones, asi como

a la normatividad técnica emitida para su funcionamiento.

9
IBIDEM. PAG. 434,
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4.6.- Rastroe

Este servicio tiene como objetivo principal proporcionar instalaciones adecuadas
para que los particulares realicen el sacrificio de los animales mediante los
procedimientos mas convenientes e higiénicos al consumo de la poblacion.

Comprende basicamente las siguientes funciones:
- Matanza o sacrificio de ganado
- Evisceracion de anirnales

- Servicios extraordinartos: esquilmos y desperdicios

- Distribucion de carnes

“Los rastros se clasifican de acuerdo al tipo de act_lvidades que realizan, por el
equipamiento y la finalidad para la cual fueron creados..." . (*}

El municipio se ocupa de vigtilar la matanza de los animales- para consumo
humano. cuidando se lleve a cabo en cantidades y bajo las condiciones de
salubridad e higiene necesarias, observadas en los reglamentos respectivos de

salubridad y demas aplicables.

En virtud de la responsabilidad constitucional que representa para los
municipios la prestacion de este servicio, las autoridades municipales deberan
encaminar sus acciones para mejorarlo ya sea para reestructurar las
instalaciones existentes o la construccién de nuevas que cuenten con los
servicios adecuados para satisfacer las necesidades de los usuarios.

"La creacién de nuevos rastros y/o la concesién a los particulares presenta la
dificultad que entrana que éstos para incursionar en estos proyectos exigen
razonablemente tasas de recuperacién atractivas y las normas técnicas de
salubridad e higiene tmponen costos crecientes para su cumplimiento. Esto ha
dado como resultado que la matanza incontrolada siga siendo un serto problema,
que significa fuerte pérdida de probables ingresos, asi como un no control

sanitario. en perjuicio de la poblactéon”. (!

€" I1BIDEM. PAG. 435.
¢ iBIDEM. PAG. 438.
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4.7.- Pazrques ¥ jardines

Este servicio publico constituye un conjunto de acciones que se orientan hacia el
alineamiento, el trazo y la construcciéon, ampliacién y mantenimiento de las vias
publicas, asi como brindar a la poblacion lugares de esparcimiento y areas verdes
que operen como pulmones urbanos. También comprenden las fuentes, plazas, y
los motivos ornamentales”. (¥)

Técnicamente es aconsejable su existencia cuando se hayan satisfecho
plenamente la prestacion de otros servicios basicos. Requiere de una
participacion efectiva de la comunidad. en virtud de que las labores de
conservacion y mantenimiento pueden encontrar en los usuarios un mecanismo
importante de financiamiento. mediante faenas o aportaciones monetarias.

Para el buen funcionamiento de este servicilo es necesario formular su
reglamento. consignando las bases y normas de calidad, la continuidad.
regularidad y uniformidad del servicio, asi como las modalidades, caracteristicas
y formas técnicas y administrativas en la regulacién de su prestacion.

4.8.- Segggdgd publica y trg- v sito

Estos servicios publicos lo constituyen el conjunto de actividades especiales de
caracter técnico realizadas por el ayuntamiento para regular el orden publico y el

transito vehicular y peatonal, basado en las leyes y reglamentos
correspondientes. ’

"El servicio de seguridad publica es el conjunto de acciones promovidas y
organizadas por la autoridad municipal para guardar el orden, la credibilidad y
confianza en los actos de la vida publica y particular, garantizando la protecciéon
a la integridad fisica de las personas y al conjunto de bienes morales. materiales,
particulares y colectivos: asi como resguardo de los principios éticos. juridicos.
culturales, politicos y sociales de la comunidad”. (*)

"El servicio de transito es la regulaciéom normativa del libre traslado de las
personas por los medios conocidos de transporte y la vigilancia que de los
movimientos vehiculares y peatonales se desarrollen con base en principios de
maxima seguridad para la integridad fisica de las personas y la proteccion de
posibles trastormos en los vehiculos y objetos transportados”. (%)

(%) MANUAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL. OP. CIT. PAG. 189.
{3} MANUAL DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. OP. CIT. PAG. 145
4 1RIDEM. PAG. 148,
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El funcionamiento de la oficina de transito guarda una relacién estrecha con la
corporacién policial, por lo cual en ocasiones estan bajo un solo mando.

La organizacion del servicio de seguridad puablica es uno de los asuntos de
gobierno que requieren mayor atencién. por lo cual las autoridades municipales
deben conocer el ambito de facultades y medios de actuacion legal en la
seguridad publica, principalmente dar a conocer la legislaciéon, las normas para
impartir justicia y las correspondientes al ministerio publico. en virtud de que el
caracter de las atribuciones de la policia municipal son de naturaleza preventiva,
por lo que sdlo le corresponde la aplicacion de sanciones del or.den
administrativo.

En resumen, su funciéon es ser auxiliar del poder judicial y del ministerio publico,
toda vez este ultimo es el encargado de perseguir delitos del orden comun.

4.9.- Tr sport

El servicio de transporte se puede definir como la accién de trasladar bienes o
personas de un lugar a otro, efectuado por distintos medios: terrestre, aéreo o
maritimo. lo que permite la existencia de comunicacion entre las personas. a fin
de llevar a cabo la satisfaccion de sus actividades publicas, comerciales,
administrativas, etc., generando'el desarrollo de las ciudades, de los municipios,
de los estados y del pais en conjunto. .

El transporte, por lo general, es un servicio publico concesionado a particulares,
mediante el cual se establecen las rutas de transporte para asegurar la
comunicacioéon confiable, segura y a precios accesibles.

"El servicio de transporte publico puede calificarse en tres tipos, seguan el uso que
tengan y el ambito por donde circulan:

1.- Por lo que traslada, puede ser. transporte de personas. anirmmales o
carga en general. :

2.- Por las rutas que cubre, puede ser, urbano y suburbano.

3.- Por el numero de personas que lo utilizan. pude ser, colectivo o
individual". (*')

™ AGENDA DEL PRESIDENTEMUNICIPAL. OP. CIT. PAG. 83
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. .
Este servicio debe ser planeado, operado y controlado por las autoridades de
gobierno. y segun el ambito de la competencia en que se presta el servicio, le
correspondera al nivel municipal, estatal o federal

El municipio es responsable del transporte publico, cuando las rutas de los
vehiculos que prestan el servicto estén dentro de su territorio.

Por otra parte, debera estar reglamentado para asegurar la vigilancia y
supervision que garanticen la circulaciéon de vehiculos y la seguridad de los
usuarios y peatones.

Cuando el servicio se encuentre concesionado, las autoridades municipales
deberan asegurarse de que sea proporcionado a la comunidad con eficiencia y
dentro de su nivel economico. por tanto deberan reservarse las funciones de
planeacioéon, control y supervision del servicio y precisar en el contrato

De concesion las normas, condiciones y tarifas que debera observar el particular.
asi como determinar las rutas, el uso de transporte, los tipos de unidades e
itinerario. Con el transporte se logra un plausible desarrollo urbano. ya que las
rutas determinan el crecimiento futuro de la ciudad y la aparicion de zonas de
servicios comerciales.

4.10.- Calles, pavimentacién y banquetas

Es un servicio que presta el ayuntamiento a la poblacién mediante las obras que
realiza para rellenar baches, niveles, calles y banquetas, emparejar el pavimento
que por el uso. el derramamiento de diesel y otras causas se quiebra o se ondula:
volver a pavimentar calles donde la cubierta esta muy quebradiza o desnivelada:
darle consistencia a la tierra en calles sin pavimentar para evitar la formacion de
baches y se levante polvo. asi como empedrar las calles.

Algunos ayuntamientos prestan esos servicios por medto de la oficina de obras
publicas. encargada de realizarlas; otros mediante la participacion de la
comunidad o con las partidas presupuestales para el financiamiento de las
obras. ’

Si se logra una buena conservacion de las calles y banquetas, se propicia la
adecuada circulacién peatonal y vehicular, proporcionando con ello la seguridad
fisica y material de los mismos: evitando, ademas, la contaminacion producida
por el polvo y. por demas una mejor imagen urbana de la localidad.

La comunidad, debidamente organizada. puede participar con mano de obra,

cuotas. préstamos de equipo. herramientas y obsequio de materiales. ya que la
construcciéon., ampliacién y mantenimiento de las vias publicas es un servicio

96



*
tipicamente municipal. que requiere la supervision dicecta de la autoridad local,
a fin de que las actividades a realizar en el municipio no se entorpezcan.

4.11.- Embellecimionto y conservacién de los poblados y centros

urbanos.

Es un servicio puablico municipal que, inmerso en las tareas de urbanismo,
requiere de la cooperacion y basicamente de crear conciencia en la ciudadania.

4.12.- B eros.

Es el servicio de auxilio prestado por el ayuntamniento a la comunidad en casos
de emergencias urbanas de todo tipo, como incendios, derrumbes, temblores,
inundaciones, explosiones y otros siniestros similares.

Este servicio es de responsabilidad directa del municipio. aunque es muy
frecuente y ademas recomendable, la creaciéon de grupos voluntarios para
auxiliar a la poblaciéon en cualquiler caso de emergencia, asi como crear brigadas
de apoyo a los bomberos en caso de- desastre o bien pueden colaborar en
cammpanas que organice el ayuntamiento para obtener fondos destinados al

mantenimiento del cuerpo de bomberos.

4.13.- Accién deportiva

Comprende la organizacion de eventos deportivos que van desde juegos simples
de convivencia social hasta la formaciéon de equipos para la practica de diversos

deportes.

Estos eventos se organizan con la finalidad de fomentar la convivencia familiar y
vecinal, para lograr el esparcimiento y la recreacion de la poblaciéon. asi como
generar en las comunidades el espiritu deportivo.

Existen diversas instituciones a nivel federal.. estatal y municipal que apoyan y
asisten a los municipios. entre las que se encuentran la Direcciéon General de
Acciéon Deportiva del Estado, la Confederacion Deportiva Mexicana y la
Subsecretaria del Deporte. dependiente de la Secretaria de Educacién Publica. La
Direccién General de Ensenanza Media también puede colaborar con los
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municipios para la celebraciéon de eventos deportivos. ademsas de las realizadas
por diversas instituciones como el ISSSTE, IMSS, entre otros.

Es un servicio que el ayuntamiento proporciona a la poblacién para crear un
ambiente social mas agradable, fomentar las tradiciones culturales del lugar y
dar a conocer expresiones culturales de otros sitios.

Este servicio proporciona al municipio un ambiente mas ameno, porque permite
a la comunidad contar con oportunidades de distraccion sana: de superarse y de
conocerse mejor: fomenta la participaciéon de los valores artisticos del municipio;
proporciona ingresos a distintos tipos de artistas del lugar como artesanos.
pintores. musicos. etc.: apoya y fomenta la conservacion, el respeto y el gusto por
las costumbres y las tradiciones populares de la region.

Existen instituciones que apoyan al municipio en esas actividades tales como
Fondo Nacional para la Cultura y las Artes (FONCA), el Instituto Nacional de
Bellas Artes (INBA) y la Direccion General de Accion Social del Gobiernmo del
Estado: ademas se cuenta con grupos formales, tales como Clulk: de Leones, Club
Rotario y asociaciones con actividades de asistencia social, a los que el
ayuntamiento apoya para promover y desarrollar actividades artistico-culturales.

4. - Co ()

La comunicacion wurbana es la relacion permanente establecida por el
ayuntamiento y la poblacion para intercambiar informacion sobre calles. oficinas
administrativas, tramites municipales; vialidad, y todo lo relacionado con el
mejoramiento del desarrollo urbano.

La comunicacion urbana facilita la vida en el centro de la- poblaciéon, toda vez
ayuda a la gente a gestionar mejor y mas rapidamente sus asuntos municipales,
orienta a los turistas y contribuye para hacer un mejor uso de los servicios
publicos municipales, entre otros.

El ayuntamiento propicia este servicio mediante la creacion y establecimiento de
canales de difusién y recepcion de informacion, toda vez que la comunicacion se
da siempre entre las autoridades y la comunidad. Esta debe contar con algunos
canales que le permitan aportar ideas o expresar sus puntos de vista acerca de -
las acciones que se lleven a efecto para mejorar el desarrollo urbano.
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El Municipio es la base de la organizaciéon politica y administrativa del Estado
Mexicano, y bien “puede enfocarse como desconcentracién o bien como
descentralizacion por regiéon. de tipo politico o administrativo, pero también
puede contar con un grado de autonomia o autarquia tal que lo conviertan en
una entidad de caracter politico con funciones administrativas muy proptias y
definidas” (*) entre las que por supuesto se encuentran en primer orden los
servicios publcos.

Sin entrar en polémicas, respecto a la naturaleza juridica ni la forma
administrativa que adopta el municipio, se debe entender que como parte de la
organizacion estatal, en su calidad de ente gobernante, esta obligado a la
prestacion de servicios publicos., en primer lugar los establecidos por la
Constitucion Federal. que son:

“a) Agua potable y alcantarillado.
b) Alumbrado publico.
c) Limpia. R
d) Mercados y centrales de abasto.
e) Panteones.
f) Rastra.
.g8) Calles, parques y jardines.
h) Seguri_dad publica y transito., y
i) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econémicas de los municiptos, asi
como su capacidad administrativa y financiera”. (*))
Como es de observarse, tanto el municipio como estados y ‘la Federacion estan
obligados a la prestacion de servicios publicos. obviamente a través de las
formas juridicas establecidas; en este sentido, para entender el servicio publico;
debemos considerar en primer término a la concesion, toda vez que en principio
los servicios publicos deben ser prestados por el Estado en forma exclusiva: sin
embargo. el cumulo de actividades y circunstancias financieras del propio

Estado no le permiten cumplir cabalmente con esta funcién. de esta manera. es
como los particulares prestan servicios publicos, pero siempre tendra que existir

(**) MARTINEZ MORALES RAFAEL I., DERECHO ADMINISTRATIVO, DICCIONARIO JURIDICO HARLA. EDITORIAL HARLA, 1A, EDICION, MEXICO 1996, PAG.
159, .
(") CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, ARTICULO 118,
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una concesion. lo cual resulita l16gico, ya que esta figura juridica se uttliza para
que los particulares a nombre y representactén del Estado puedan explotar

bienes o servicios publicos.

En este tenor, es necesario primero establecer la naturaleza juridica de la
concesion. Sobre el particular se han esbozado diferentes teorias, la primera de
ella nos dice que se trata de un contrato de derecho privado. ya que existe un
acuerdo de voluntades entre el particular y la administraciéon. en oposicion a
esta tesis se alega que las normmas que rigen la concesion no s.a exclusivas de

derecho privado.

Una segunda teoria sitia a la concesiéon como un contrato de derecho
administrativo. al igual que la anterior tesis implica un acuerdo de voluntades,
rigiéndose en esta ocasién por normas de derecho administrativo, sin embargo
adolece de dos circunstancias, la primera es que la concesion contiene normas
de derecho privado. y la segunda. es que puede explicar la discrecionalidad del

Estado en este acto.
Una tercera tesis sera del acto mixto o complejo, toda vez que esta figura en
comento contiene normas de derecho publico y privado., aun asi. no explica la

mencionada discrecionalidad.

Una ultima teoria, con la cual concordamos. explica que es un acto soberano y
unilateral del Estado. tratandose pues de un acto administrativo puro; en ésta
encontramos que se pueden dar todos los supuestos de las tesis anteriores v

ademas explicaria y fundaria la dlscreclona.lldad.

Por todo lo anteriormente expuesto. podemos esbozar un concepto de concesion:
para el maestro Gabino Fraga la concesion “Es el acto por el cual se concede a
un particular el manejo y explotacién de un servicio publico o la explotaciéon y

aprovechamiento de bienes del dominio del Estado”. (*)

Para Otto Mayer la concesion es “Acto administrativo de determinado contenido.
Este contenido debe consistir en que por él se dé al subdito un poder juridico
sobre una manifestacion de la Administracién Pablica”. (*)

Finalmente. para el maestro Martinez Morales, la concesién es “El acto juridico
unilateral por el cual el Estado confilere a un particular la potestad de explotar a
su nombre un servicio o bien publicos, que le pertenecen aquél. satisfaciendo

necesidades de interés general”. (*)

Como se observa. los servicios publicos le pertenecen al Estado y éste puede
concesionarlos a efecto de que el particular los preste, sin embargo deben estar
sujetos a un régimen juridico especifico. régimen que teridra que ser establecido
de acuerdo a la actividad que debe regular, es decir, no existe una ley especifica
para regular la concesion y el servicio publico. sino que se tendra que estar a
cada funcion o actividad que se concesione: én este mismo sentido, no es posibie

(% FRAGA. GABINO. DERECHO ADMINISTRATIVO, EDITORIAL PORRUA, 31A. ecvcnor: MEXICO, 1992, PAG. 242.
@) MAYER, OTTO CITADO POR MARTINEZ MORALES, RAFAEL 1, OP. CIT. PA
() MARTINEZ MORALES. RAFAEL I. OP. CIT. PAG. 34




establecer un plazo determinado para la duraciéon de la concesién, aunque se ha
sostenido que lo normal es entre 25 y 30 anos, sin embargo., pudieran existir

concesiones sin un ttempo determinado. esto en razén de la actividad que se
realice.

Una vez manifestado que para la prestacion de los servicios puiblicos en principio
le corresponde exclusivamente al Estado. pudiendo concesionarlos, es
indispensable. entonces, entrar a la materia que nos ocupa. que no es otra que el
servicio publico, y si fuera el caso, la privatizacién de la actividi.d, la separacion
de esta tarea (servicio publico) de la exclusividad del Estado, o bien su
regulacion en forma clara. precisa e inconfundible. a efecto de optimizar los
recursos, materiales, financieros, humanos, etc.. en beneficto de la colectividad.

En la evolucion de esta figura juridica, encontramos que en una primera época
se reputaba que toda la actividad del Estado debia constresiirse al servicio
publico. es asi que nace la idea “"que el servicio publico era su tinica y exclusiva

actividad®”. (*)

Posteriormente el Estado abandona su monopolio y se acepta que el Estado
realiza otras actividades ademas de la del servicto publico, finalmente, el servicio
publico es interés de los particulares, y se busca con una nueva tendencia que el
Estado no preste servicios publicos. a excepcion de los indelegables tales como
Jjusticia. policia, adminstracién, :tc.. siendo los propios particulares los que

deben prestar los citados servicios publlcos.

Es de hacer notar que estas tendencias del servicio publico a través de su
‘evolucion, nos permite establecer que el concepto mismo que estamos tratando
se encuentra en crisis., puas por un lado la actividad era exclusiva del Estado y
ahora los particulares la reclaman para si. en este sentido estamos en presencia
de definir hasta donde queremos que el Estado intervenga en la vida econémica
de la socledad. y determinar perfectamente la actividad del Estado y al mismo
tiempo definir el servicio publico, para asi saber cual sera el destino y regulacion

del mismo.
Por las consideraciones realizadas, es necesario conceptualizar al servicio

publico. asi tenemos que para Maurice -Hauriou “es un servicio técnico prestado
al publico por una organizacién publica en forma regular y continua para

satisfacer necesidades publicas”. (%)
Para Marcelo Caetano “Servicio publico es el servicio administrativo cuyo objeto

consiste en facilitar de modo regular y continuo (a cuantos carezcan de medios
id6neos) la satisfacciéon de una necesidad colectiva individualmente sentida”. (*')

Para el maestro Serra Rojas “El servicio publico es una actividad técnica directa
o indirecta. de la.administracién publica, actividad autorizada a los particulares,
que ha sido creada y controlada para asegurar -de una manera permanente,

(") NAVA NEGRETE, ALFONSO. DERECHO ADMINISTRATIVO MEXICANO, EDITORIAL FONDQ DE CULTURA ECONOMICA. PRIMERA EDICION. MEXICO

95.
(“) HAURIOU MAURICE, CITADO POR NAVA NEGRETE ALFONSO. OP. CIT. PAG. 334,
(3) CAETAND MARCELO, CITADO POR MARTINEZ MORALES. RAFAEL I. OP. CIT. PAG. 250.
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regular y continua y sin propésito de lucro-, la satisfaccién de una necesidad
colectiva de interés general, sujeta a un régimen especial de derecho publico”. (%)

De lo anteriormente expresado. respecto al servicio publico, entender que en
principio. al ser una actividad exclusiva del Estado no existia el animo lucrativo.
sin embargo cuando los particulares participan de la prestacion de los servictos
publicos, aunque en esencia se mantenga el animo no lucrativo, es indiscutible
que los particulares si tienen ese lucro en la mente, lo cual no es de ninguna
manera insano o ilegal, lo que se tiene que comprender es que las circunstancias
econémicas o financieras de los Estados y de los proptos particulares, hacen que
realicen una actividad en el primero de los casos, que por lo menos sea
autofinanciable. y en el segundo. con el animo de obtener ganancias.

En este sentido, se pueden establecer algunas caracteristicas del servicio ptublico
que actualmente se presentan.

* a) Se puede prestar por el Estado o por los particulares.
b) Puede prestarse con o sin propésito de lucro por el Estado o los

particulares.
c} Es de naturaleza administrativa o econémica (industrial o comercial).

d) Su régimen juridico es el de derecho administrativo, aunque no
exclusivamente: también se pueden aplicar normas de derecho
privado™. (%) . .

De todo lo anterior. podemos observar que el tema de los servictos publicos es
verdaderamente complejo. toda vez que no existe una definicién exacta que nos
permita establecer cuales son y quién los debe prestar, por lo que es importante
auxiliarnos en la doctrina juridica para establecer los elementos de la citada
figura y que nos permitimos transcribir.

“a) Es una creacion juridica. no hay servicio, si no hay no norma que lo
cree:

b) Responde a una necesidad colectiva que debe ser atendida: sin olvidar
que la determinacion de la necesidad por atender, corresponde
exclusivamente al Estado;

c) Su desempeno requiere de una empresa u organ.lzaclon empresarial
profesionalmente establecida:

(39) SERARA ROJAS ANDRES, CITADO POR MARTINEZ MORALES. RAFAEL I. OP. CIT. PAGS. 250-251
(%) NAVA NEGRETE ALFONSO, OP. CIT. PAGS. 332.333.
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d) Su prestacion debe ser regular, uniforme, continua y técnicamente

adecuada a la necesidad colectiva que pretende satisfacer. Sera regular
en cuanto pueda ser previsible en el tiempo y el espacio,
proporcionando certidumbre al usuario; uniforme en razon de que
prevea en los volimenes y la calidad flijados, sin discriminacion o
privilegio alguno. Continua en

virtud de que se requiere ser permanente o, cuando menos. por el
tiempo que subsista la necesidad colectiva; y técnicamente adecuada,

en el sentido de que satisfaga las expectativas de la nec.sidad para la
que fue creado;

e) Su ofrecimiento lleva implicita la idea dominante de que esta
desprovisto de lucro:

f) Su actividad se rige por reglas de derecho publico, aun cuando sea
prestado por particulares concesionartios, y

g

En su desempeno. requiere tener en cuenta el interés del usuarto. ya
que de no ser asi. no satisfaria la necesidad colectiva que pretende
subsanar, inclusive en aquellos servicios publicos que se otorgan de
forma gratuita: ademas, debe sefnalarse el mecanismo de defensa del
particular contra deficiencias provenientes de la prestacion que recibe”.
(G

De lo expuesto. podemos concluir que el servicio publico dejoé de ser una
actividad exclusiva del Estado. sin embargo. no podemos olvidar "que le
‘Pertenece, por lo que para que los particulares accedan a la prestacion de
servicios publhicos deberan hacerlo a través de la concesion, en este sentido se
debe pensar que si la actividad que se pretende realizar es servicio publico,
debera estar regida por norrnas de derecho publico y privado, sin embargo. st
esta actividad no representa un servicio publico o bien se pretende que el Estado
no sea el que exclusivamente controle dicha actividad comec servicio puablico, el
particular podra ejercerlo sin necesidad de soportar normas de derecho publico y
so6lo regiran entonces normas de derecho privado, ante esta posibilidad se abre
un supuesto verdaderamente interesante, es decir. si la actividad denominada
servicio publico le pertenece al Estado.-y los gobermados no quieren que éste la
preste o la concesione, debera entonces privatizarse y perder de tal manera, la
calidad de servicio publico y pasar a hacer sexvicio al puablico. por otro lado. si
se considera que el particular debe ser quien preste los servicios publicos
independientemente de que le pertenezcan al Estado., debera entonces el
particular someterse a la regulacién administrativa que al respecto se ha
establecido.

De los servicios publicos aqui analizados, observamos queé se requieren grandes
esfuerzos de las instancias gubermnamentales para cubrir su prestacion, sobre
todo en municipios con dispersién poblacional y en aquellos que su ritmo de
crecimiento genera una acentuada demanda. fuera del acance de cualquier -
capacidad municipal. Para evitar lo anterior, los municipios de un mismo Estado.

(%) MARTINEZ MORALES, RAFAEL |, OP. CIT. PAGS. 252-253.
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.
. basados en la parte final del parrafo III del articulo 115 constitucional. previo
acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacidn de los servictos publicos que les corresponden”. (%'}

07) QUINTANA ROLDAN, OP. CIT. PAGS. 437 ¥ 438
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Capitulo Cuarto

LOS' SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES DE AGUA
POTABLE Y ALCANTARILLADO A NIVEL NACIONAL

I. Marco Juridico

La necesidad y buen functonamiento de los servicios publicos municipales
adquiere cada dia mayor importancia. de tal forma que los ayuntamientos se han
convertido en responsables directos de la gestion de tales servicios como una
funcién politica de significativa importancia.

Para cumplir con esta responsabilidad. los ayuntamientos requieren de medios
adecuados. tanto formales como financieros y humanos, para logra.r una mayor
eficiencia en la operacién de servicios publicos.

La prestacion de los servicios publicos municipales como responsablilidad del
ayuntamiento, esta sefnalada en las siguientes disposiciones juridicas que son
analizadas en el desarrollo de este capitulo.

1.1.- Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

"En el articulo 115 constitucional se encuentran las bases generales de la
organizaciéon y funcionamiento de los municipios, al otorgarle potestad al
municipio para crear, transformar y prestar servicios, publlcos de conformidad a

las siguientes facultades:

"- La constitutiva. Consistente en la capacidad del ayuntamiento para
establecer. organizar, modificar y prestar los servicios publicos
municipales, asi como suprimir, sin contravenir las disposiciones del
articulo 115 constitucional, aquellos que aun siendo necesarios. no sean

prioritarios o urgentes.

La normativa referida a la competencia del ayuntamiento para elaborar los
reglamentos reguladores de su gobierno, organizacion y funciones, asi
como también de las relaciones de los mismos con sus usuarios, y de estos

con los servicios.

La coactiva.- O sea la capacidad del ayuntamiento para imponer el uso
obligatorio de las normas cuando lo demanden motivos de salubridad, de
seguridad -0 de proteccién a la comunidad”. ()

£1) EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL Y LAS NuEVAS ATRIBUC[DNES MUNICIPALES. CENTRO NACIONAL DE ESTUDIOS MUNICIPALES. TOMO 9
SECRETAR(A DE GOBERNAGION MEXICO 1988, PAG.7:
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El articulo 115-en sa fraccion H, establece :

Los municipios estan investidos de personalidad juridica, porque son sujetos de
derechos y obligaciones y, por lo mismo, poseen un patrimonio propto que

manejan conforme a diversas disposiciones juridicas derivadas del orden
constitucional.

También la norma constitucional otorga a los municipios la facultad para expedir
los bandos de policia y buen gobiermo, asi como reglamemos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general en sus respectivas

Jurisdicciones. Las bases normativas las establecen las legislaturas de cada
estado de la Federacion.

El articulo 115 en su fraccion 11l, precisa : los estados, cuando fuere necesario y

asi lo establezcan las leyes locales, tendran a su cargo los siguientes servicios
publicos:

A).- Agua potable y alcantarillado

B).- Alumbrado

C).- Limpia

D).- Mercados y centrales de abasto

E).- Panteones

F).- Rastuo .

G).- Calles. parques y jardines

H).- Seguridad publica y transito

I).- Los demas que las legislaturas locales determinen seguan las )
- condiciones territoriales y sociceconémicas de los municipios; asi como

de su capacidad administrativa y financiera.

Se establece asimismo., en la fraccion de referencia, que los municipios de un
mismo estado previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujeciéon a la ley.

podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios
publicos que les corresponda.

En este ordenamiento se destaca la posibilidad de que los estados. previo
acuerdo de las legislaturas locales., puedan participar con los municipios en la
prestacion de los servicios publicos: también se prevé que los municipios de un
mismo estado pueden asociarse o coordinarse para el mismo proposito.
apoyandose ademas en el articulo 116, fracciéon VI de la Constitucion Federal,
que faculta a los estados de la federacion para celebrar convenios con sus
municipios. para asumir la prestacion de los servicios cuando el desarrollo
econdémico y social lo haga necesario.

106




.

- El Plan Nacicnal d¢ Desarrolio 1998 - 2000.

Las bases de sustentactén del Plan Nacional de Desarrollo se encuentran
contentdas en el articulo 26 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexticanos y en el articulo 5° de la Ley de Planeacion

El articulo 26 senala la obligatoriedad del Estado para organizar "un sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia vy la
democratizacién politica soctal y cultural de la nacién "mediante la participacién
de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones. demandas y
propuestas de la sociedad para incorporarlas al Plan y a los Programas de
Desarrollo”.

“La Ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacién y consulta popular en el Sistema Nacional de Planeacion
Dernocratica. y los criterios para la formulacion, instrumentaciéon. control y
evaluacion del plan y los programas de desarrollo”.

"Asimismo. determinara los érganos responsables del proceso de planeacion y las
bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los
gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con los particulares
las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion”. ) .

A través de la Ley de Planeacion se faculta al Poder Ejecutivo Federal para
‘convenir con los goblernos estatales todas aquellas acciones que logren la
participacién de la administracién publlca federal. estatal y municipal en el
Sistema Nacional de Planeacién y lograr asi la congruencia entre lo particular y lo
general. En ese sentido. en los gobiernos estatales existe el Comité Estatal de
Planeacion para el Desarrollo (COPLADEG) como organo colegiado de apoyo a la
planeacion estatal, con capacidad técnica y organizativa para armonizar la
planeacion federal, estatal y municipal en el ambito propio de las entidades
federativas.

A efecto de cumplir con sus tareas, los COPILADEG cuentan con un instrumento
Jjuridico y administrativo llamado Convenio Unico de Desarrollo (CUD), que
asume el caracter de instrumento basico de dos voluntades la del Ejecutivo
Federal y el Estatal por medio del cual se adquieren los compromisos para
procurar la buena marcha de sus respectivos sistemas de planeacion. A través de
estos procesos, la Federacion transflere a estados y municipios, los recursos
humanos. filnancieros y materiales necesarios para cumplir con los compromisos
sobre areas concurrentes y de interés comian para las tres instancias
gubernamentales.

(1) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, ED. PORRUA. 98a. EDICION. PAG. 21 ¥ 22
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La Ley de Planeacién sefiala en mat=ria de coordinacion, la participacton de las
entidades federativas y municipios en la planeacién nacioral, los procedimtentos
para su vinculacion, la metodologia, la elaboraciéon de programas concretos en
materia regional, la ejecuction de obras y servicios que originalmente fueron
obligaciébn de la Federacton, por parte de los gobiernos locales y de los
mecanismos y operacion de la coordinactén.

El instrumento de caracter juridico administrativo que plasma y concretiza las
relaciones de coordinacién entre el Gobierno Federal y el de los vstados. y que lo
sittia como el instrumento legal mas Importantes de la coordinactén
intergubernamental es el Convenio Unico de Desarrollo.

Desde esta perspectiva, el Convenio es un acuerdo de dos o mas voluntades que
crea, modifica o extingue derechos y obligaciones. Las voluntades en este caso
son solo dos, 1a del presidente de la republica y la del gobernador del estado.

El esquema de convenir derechos y obligaciones se ha venido repitiendo en todas
las entidades federativas, a efecto de incorporarse al sistema nacional de
planeacion democratica. Por tal razén, los gobermadores celebran con los
ayuntamientos, en su entidad, convenios de desarrollo municipal. .

1.3 Programa Nacional de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento para Zonas Urbanas (APAZU)

De conformidad con las estrategias y politicas establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo, este programa surge a la luz publica en mayo de 1990. Las
dependencias que intervinieron en el diseno. elaboraciéon, funcionamiento, puesta
en marcha y evaluacion fueron la Comisiéon Nacional de Agua (CNA), la Secretaria
de Programacion y Presupuesto (SPP) y el Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos (BANOBRAS). ’

Estas dependencias elaboran las reglaé de operacion del programa, las cuales se
encuentran contenidas en el manual de operacidon. Los elementos mas
sobresalientes de estas reglas son las siguientes:

En un programa de ejecucion descentralizada. en el que los ejecutores de las
acciones. incluyendo la construccion de las obras, son los organismos operadores
de los sistemas.

El programa prevé inversiones federales, estatales y créditos con el propésito de

dirigir los subsidios, preferentemente. a las regiones con menor capacidad de
pago. al saneamiento del fomento de la eficiencia en la operacion. .
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Los subsidios o créditos para la construccion dc infraestructura estan en relacion
directa con el indice de marginalidad determinado por CONAPO (Consejo
Nacional de Poblacion), en la siguiente forma :

indice de Marginalidad Fondos Federales Crédito y
y Estatales Aportaciones
Menor o Igual que: Locales
Mayor o Igusal que:
Bajo 40% 60%
Medio 60°% 40%
Alto y muy alto . 80% 20%

La mezcla prevista para realizar acciones de apoyo a la consolidacién de los
organismos operadores y para la construccion de planta de tratamiento de aguas
negras. es en la siguiente forma :

fndice de Marginalidad . Fondos Federales Crédito y
y Estatales Aportaciones
Menor o Igual que: Locales
Mayor o Igual que:
Bajo . 70O% 202
Medio i 80% 20%
Alto y muy alto 100% 0%

Tanto los recursos de crédito como los aportes federales y estatales son reunidos
en Banobras, que actuia como caja y agente flnanciero. Los recursos de crédito
provienen del Banco Mundial y del BID ( Banco Interamericano de Desarrollo).

De acuerdo con el Manual de Operacton del Programa de Agua Potable y
Saneamiento, uno de los propésitos mas importantes del programa es el de
reorganizar las actividades del subsector. a través de las siguientes medidas : .

- Ajustar la politica financiera, buscando la elilminacién de los subsidios
injustificados.

- Elevar la capacidad en las instituciones, asi como en -la administracion y
operacion de los organismos municipales y estatales en el ambito de sus
competencias.

- Desarrollar las capactdades a nivel municipal, estatal y nacional. para
promover el cuidado del medio ambiente, disminuyendo la contaminacién por
aguas negras. : '

- Rehabilitar y expandir los sistemas de agua potable, alcantarillado sanitario y
saneamiento existentes, asi como construir infraestructura nueva par:
ampliar la cobertura de los servicios a nivel nacional. -
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Los Objetivos del Programa Consisten en : . .

- Mejorar cuantitativa y cualitattvamente los servicios de abastecimiento de
agua potable, alcantarillado y saneamiento, abatiendo los rezagos existentes y
ampliando la cobertura de los servicios.

- Profundizar en la descentralizacion de los servicios mediante la creaciéon y/o
consolidacion de organismos operadores municipaues, regionales
{(intermunicipales) y estatales con caracter descentralizado., buscando su
autonomia técnica. administrativa y financiera, asi como el que sean capaces
de operar y mantener los servicios eficientemente.

- Apoyar la adecuacion y fortalecimiento institucional de las dependencias
gubermamentales involucradas y la consolidacion de los organtsmos
operadores responsables de la administracion y operacion de los servicios.

- Eliminar gradualmente los subsidios injustificados en materda de agua
potable. alcantarillado sanitario y saneamiento.

- Crear conciencia sobre el costo del agua y evitar su desperdicio.

- Contribuir a mejorar las condiciones del medio ambtente dando prioridad a las
acciones que arminoren el impacto ambiental negativo.

- Para el logro de estos objetivos se propone continuar con las acciones de

consolidacion de los organismos operadores a través del mejoramiento de
eficiencia, enmarcandose en la descéeéntralizacion y concertacion social.
Asimismo, se busca la reduccion de las instancias administrativas ; el
reforzamiento de la rectoria a nivel central: la adecuaciéon del marco juridico; y
el establecimiento de un sistema financiero adecuado.

Las Atribuciones, Facultades y Funciones de las Dependencias
Federales

El Programa de Agua Potable. Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanaé.
de ejecucidén descentralizada., requiere de la intervencion de dependencias
federales en el ambito de su competencia. - .

A la Comision Nacional del Agua le corresponde implantar la politica federal en
materia hidraulica y proponer las modificaciones que se consideren necesarias.
Establecer la normatividad del programa y dar asistencia técnica a las
autoridades estatales y municipales involucradas en e! proyecto en cuanto a la
construccion. administracién, operacion, rehabilitacién y conservacion de los
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T
sistemas de agua potable., alcantarillado sanitarfo y saneamiento, z=si como
revisar los proyectos tntegrales y otorgar la elegibtlidad técnica. abarcando los
aspectos econdmicos, financieros, administrativos. sociales e institucionales; asi
también. le compete aprobar los proyectos ejecutivos de las obras y/o acclones
considerados en los proyectos integrales, conforme al programa de ejecucién de
los mismos. Asimismo. la Comision Nacional del Agua emite los oficios de
autorizacion de los recursos por entidad federativa para el financiamiento de las

acciones del programa.

A Banobras le ha sido encomendada la responsabilidad de actuar como
instituciéon acreditante ante los organismos operadores de los sistemas de agua
potable y alcantarillado. Por otro lado. esta constituido como el agente financiero
de los recursos externos que parcialmente financtan las acciones del programa.

Es el responsable de la autorizacién. inversiéon y recuperacion de los créditos a
otorgarse y del cumplimiento de las obligaciones en materia de contabilidad.
auditoria, preparaciéon de estados financieros e informes periédicos requeridos en
relacion con el ejercicio de éstos. asi como de hacer cumplir los compromisos-
contractuales derivados de los mismos y de vigilar que se cumpla la nomauwdad

establecida en el programa.

También se encargara de asistir en los aspectos financieros a los organismos
operadores, asi comno de revisar y otorgar la elegibilidad financiera.

Las delegaciones estatales de Banobras seran responsables de liberar los
recursos federales, estatales. generacion interna de caja y crediticios. fungiendo

“como ventanilla tinica de pago de los recursos del programa.

Criterios de Seleccién de los Estudios de Factibilidad Integrales y
Proyectos Ejecutivos.

Los estudios de factibilidad integrales y los proyectos ejecutivos sujetos a ser
incluidos en el programa deben cumplir con los objetivos descritos con la

establecida por la Comision Nacional del Agua (CNA) para los
estudios de factibilidad integrales y proyectos, asi como la normatividad
planteada en el manual de operacion considerando la atencién a las propiedades
nacionales, estatales y demandas ciudadanas. Ademas. deben jerarquizarse de

acuerdo con los siguientes critertos de seleccion :

- Terminar obras en proceso de gjecucion.
Obras y acciones que beneficien al mayor numero de habitantes de ciudades

medtas.
- Incluir proyectos que reduzcan los rezagos existentes en la cobertura y caJldad
de los servicios. buscando instalar el alcantarillado sanitario en donde exista

el servicio formal de agua potable.
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- Incluir proyectos que eleven los niveles de btenestar de las comunidades.
Aminorar el impacto ambiental y disminuir el grado de contaminactéon del

agua.
Incluir proyectos destinados a zonas turisticas, asi como a zonas industriales
con alta densidad de poblaciéon.

2. Situaciém Actual de los Servicios Pablicos Municipales de Agua
Potable y Alcantarillado Nivel Nacional.

2. 1. Generalidades

A diferencia de las naciones desarrolladas de Europa, en Asia, Africa y Ameérica
Latina, la franca industrializacion se desplegd un siglo después. Es decir, no es
sino hasta la década de los 40 del presente siglo cuando la aplicacién de la
tecnologia en la produccion agricola y manufacturera dio un giro brutal a las
formas de asentamiento en _ los _ paises subdesarrollados. por lo que de ser
sociedades netamente rurales, se transformaron en sociedades urbanas,
mediante un crecimiento de poblaclén y movimientos rmigratorios explosivos

De esta manera las localldades del campo con un minimo de habitantes, se van
conformando en pequenas y'medianas ciudades:; a su vez, los ntucleos urbanos
mas densos se convirtieron en grandes ciudades o en zonas metropolitanas:
generandose la necesidad de atender los problemas de vialidades., equipamiento o
mobiliario urbano y. por supuesto, los servicios de infraestructura (agua potable,
alcantarillado y disposicion de desechos sélidos y liquidos).

-Con relacion al caso de México, en el periodo 1950-1980 "el numero de ciudades
mayores de 20,000 habitantes ha aumentado rmas de dos veces en los ultimos 30
arnos; en 1950 existian 65 ctudades de ese tamario: en 1980 el numero llegaba a
170, en 1950 la ¢iudad de México tenia mas de un millon de habitantes. 30 anos
después alcanzan este volumen Monterrey. Guadalajara y Puebla. Las ciudades
entre 100,000 y un millén o mas de habitantes pasaron de: 13 en 1950 a 48 en
1980" (). (Cuadro 1). "la proporciéon en ctudades mayores de 20,000 habitantes
respecto a la poblacion total del pais (grado de urbanizaciéon) era en 1950 de
32.17% y en 1980 alcanzaba 54.81%". ()

( 3 ) ! \TORRES BLANCA. COMPILADORA. DESCENTRALIZACION Y Dsuocaacu EN MEXICO DEL ENSAYO, *“DESARROLLO UABANO EN MEXICO" DE RUIZ
‘ ¥ BE"l'ro (PﬂEsENcu EL COLEGIO DE MEXICO, MEXICO, 1088. PAG.
Y aioem (PAG. 240).
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Cuadro 1.

México: distribucién de las ciudades de 20,000 y mds habitantes por
grupos de tamaifto, 1 950-1980.

1980 1980 1970 1980
Nam. % ndmm. % ntm. % nam. %
Poblacién cds. Pob. Poblacioén cds.

Poblacién cds. Pob. [ Poblacién cds. Pob.
100§ 26.465.874 124 100} 36.682.798 170

8.312.,415 65 100 |13.861,505 87

Total urbana
100
1 milléon y mas 3.307.566 1 39.79} 5.426.000 1 39.15]11.856.636 3 50.53 19.340,827 4
52.72

2.560.274 4

1.601,103 2 11.55 744,625 1 3.17

500.000 a oo - 601,
999.999 6.98
250.000 a 1.503.197 4 18.08] 1.411.649 4 10.18] 3.757.996 11 16.02] 6.196.931 18
499.999 . 16.89
100.000 a 1.345.060 © 16.18]2.1687.930 13 15.75] 3.745.003 25 15.06] 4.063.018 26
249.999 ) 11.08
50.000 a 875.056 13 10.53 | 1.050.555 26 14.07] 1.436.708 20 6.12] 1.638.120 24
99.999 ’ o ’ . 4.47
20.000 a 1.281.527 38 15.42| 1.284.268 41 0.27| 1.923.006 64 8.20| 2.882.728 94
49,999 7.86

Fuente: Calculos elaborados a base de datos del Censo de Poblacién, 1950-1980
para el Proyecto de Investigacion Desarrollo Urbano. Sistemas de Ciudades y
Descentralizacion en México, CDDU., el Colegio de México.

El comportamiento poblacional genero en el periodo analizado, 1950-1980, una
gran cantidad de ciudades con tasas de crecimiénto que en algunos casos
alcanzan mas del 10% anual, como serian las ciudades de Meéxico. Tijuana y
Acapulco entre otras; ademas, un universo de 32 localidades relativamente
pequernias rebasan los 100,000 habitantes. La totalidad de ciudades o zonas
metropolitanas de la Republica Mexicana alcanzan un numero de 52 (Cuadro 2).
de las cuales se calcula una poblacion total de aproximadamente’ 32 millones de
habitantes o de 6 millones 400 mil familias, las cuales requirieron los servicios

proplos de la ciudad.
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México:

metropolitanash y localidades de 100,000 y més habitantes en 1980:

Cuadro 3

6m media® y tasas de crecimiento de las zonas

1980, 1960, 1970 y 1980.

tudsdes 1950 1960 1970 1980 50-60 | 80-70 | 70-80
1 m Cd. de México .307.566 .426,000 .066.723 |13.921.372 | 5.07 | 5.27 | 4.38
2 FGuadalajara 462,255 878,973 1.518.428 [2.271,106 | 6.64 | 5.62'[ 4.11
3 |Zm Monterrey 386,446 722,130 1.272.485 |2.008.017 | 6.45 | 5.83 | 4.67
4 [Zm Puebla 356,154 453.993 774,625 1.140.332 | 2.46 | 5.07 | 4.35
5 'm Leon 191,888 301,744 478,516 724,522 4.63 [ 4.72 | 4.24
3 'm Torreon 298,342 489,959 489,959 690.884 2.80 | 2.23 | 3.50
7  Zm Toluca 193,933 249,994 380,639 599,284 2.80 | 2.23| 3.50
8 [Cd.Juarez 123.180 262.843 412,219 545,584 7.87 | 460 | 2.84
9 [Zm San Luis Potosi 165.686 206,732 302,651 472,544 2.24 | 3.89 | 4.56
10 [Zm Tampico 165.630 . 213,651 332,567 470,447 2.83 | 2.45 | 3.53
11 |Zm Mérida 175.354 208,010 269,249 456,425 1.72 | 2.61 | 5.42
12 Tijuana ' 60.321 152.945 282,298 430,795 9.75 | 6.32 | 4.32
13 [Zm Chihuahua 119,926 . 193,084 286.543 412,996 4.88 | 4.03 | 3.72
14 [Zm Coatzacoalcos 88,734 145,408 249,660 404,542 5.06 | 5.55 | 4.94
15 |Zm Veracruz 110,712 160.372 257.054 368,281 3.78 | 3.83 | 3.66
16 Mexicalt 65.032 - 174.990 266,301 342,269 |[10.40| 4.29 | 2.54
17 Cullacan 49114 85.387 172,089 306,079 5.69 | 7.26 | 5.93
18 Acapulco 28.614 48.540 178.326 303.045 5.64 | 13.66] 5.45
19 Morelia 63,439 101.124 165.123 298,804 4.77 | 5,03 | 6.11
20 Hermosillo 43,746 96.345 180.385 298,241 8.22 [ 6.47 | 5.16
21 Aguascalientes 93,545 126,901 184,866 294,123 3.10 | 3.83 | 4.75
22 Saltillo 70.002 99,141 164,893 285,552 3.54 | 5.22 | 5.6a
23 [Zm Cuernavaca 60.188 94,798 177.162 278,397 4.65 | 6.45 | 4.62
24 Zm Jalapa 84.665 109.125 | - 169.496 264,234 2.57 | 4.50 | 4.54
25 Durango 59.600 97.571 153.883 258.872 5.05 | 4.66 | 5.34
26 [Zm Orizaba 102.860 145.594 191.679 251.385 3.54 | 2.79 | 2.75
27 Querétaro 49,263 67.891 116,018 216.018 3.26 | 5.50 | 6.46
28 Nuevo Laredo 57.848 792,902 150.723 202,153 34.85 | 4.96 | 2.98
29 Mazatlan 41,918 75.967 122,085 200,538 6.13 | 4.86 | 5.09
30 [Zm Poza Rica ‘34.419 85,204 145.584 199,298 549|550 | 3.19
31 Reynosa 34,262 74.426 139,353 195,161 3.07 [ 6.47 | 4.43
3z Matamoros 46,057 92,558 139,530 189,155 7.23 [ 4.19 [ 3.09
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muonclova 49.712 69.822 137.269 189.074 | 3.49 | 6.99 | 3.09
34 | Irapuato 49,617 83.942 118,460 170.580 | 5.40 | 3.50 | a71
35 Zm Oaxaca 51.915 81.319 122.384 167.986 | 4.59 | 4.17 | 3.22
36 | Cd4.Obregon 31.151 68.178 116,178 165.99a | 8.15 | 5.47 | 3.64
37 |Villahermosa 33.676 52.473 101,464 158,721 | 4.54 | 6.82 | 4.58
38 Zm Cordoba 61.072 76.853 116,386 166,405 | 2.33 | 4.24 | 3.00
39 [Zm zamora 47.286 ©€9.413 110.411 149.039 | 3.76 | 4.90 | 3.05
A0 | Tepic 24,723 54.232 89.379 146253 | 8.17 | 5.12 | 5.05
a Celaya 34.546 58.964 81.864 1a2.234 | 5.49 | 3.3a | 5.68
az Cd.Victoria 31.913 50.957 85.672 140.657 | 4.79 | 5.33 | 5.08
43 [zm Zacatecas 48.6 02 62.033 92.072 120.689 | 2.47 | 4.03 | 4.32
4a [Zm Guaymas 41.960 76.392 121.633 139.158 | 6.17 | 4.76 | 1.36
a5 Zm Cuautla 43.361 59.979 94.323 138.506 | 3.30 | 4.63 | 3.92
36 | Tuxtia 30.568 24.683 73.846 131.637 | 3.87 | 5.15 | 5.95
47 | Campeche 31,342 44.000 71.269 128,978 | 3.45 | 4.9a | 6.11
as Uruapan 31,498 45.897 84,023 123.163 | 3.84 | 6.23 | 3.90
a9 Los Mochis 21.634 38.445 69.607 123.029 | 5.92 | 6.12 | 5.86
50 Ensenada 18.362 |- a2.721 79.090 120.847 | 8.88 | 6.35 | 4.33
81 [Zm Colima a1.972 60.131 85.320 120.263 | 3.66 | 3.56 | 3.49
532 Pachuca . 58.695 64.677 86.835 110.559 | 0.98 | 2.75 | 2.68

- Es la poblacién estimada al 30 de junio del afo correspondiente.
b.- La delimitacion de las zm tomadas de M.E.Negrete y H. Salazar s.’
"ZM de México, 1980 est. Dem. Urb.".

Como producto del fenémeno demogrifico de los tres ultimos lustros, en el que
se han manifestado cambios bruscos en los desplazamientos de la poblacion de
las zonas rurales a las zonas urbanas, el permanente descenso de las tasa de
mortalidad (aunque la tasa de natalidad a nivel nacional ha venido disminuyendo
de 2.8% en 1980 a 1.9% en 1995() ), en la actualidad presenciamos un
impresionante numero de ciudades ‘pequenas, medianas y metropolitanas () que
asciende a mas de un centenar, en las cuales se estan demandando. ademas del
empleo, vivienda, alimentacion, educacién. salud, cultura y deporte. los servicios
esenciales de agua, alcantarillado y saneamiento. .

(*) DATO PROPORCIONADQ POR EL CONSEJO NACIONAL DE POBLACION (CONAPO).
(") ZONA METROPOLITANA'SE CONSIDERA A LAS AREAS URBANAS QUE ABARCAN MAS DE DOS MUNICIPIOS
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En suma, el fenémeno de la urbanizacién capitalista, a partir de la revoluctién
industrial en Europa en el siglo pasado. tomoé desprevenida a la sociedad y, como
anotamos lineas arriba. los gobternos de las ciudades tuvieron que actuar una
vez que el problema habia alcanzado su fase critica. Es por ello que en la
aplicacion de los nuevos conocimientos de la ciencia y la tecnologia en materia de
asentamientos humanos fue posterior a las formas de produccién. y las
reglamentaciones juridicas que atendieron los males generados en ella tampoco

fueron previamente establecidos.

Sin embargo. aunque el mismo fenémeno se fue presentando en los paises
integrados al desarrollo industrial un siglo después. las expresiones negativas
han sido mucho mas graves. Particularrmente en América Latina los brutales
procesos de depauperizacion de los habitantes del campo y su consecuente
emigracion a los centros urbanos en busca de empleo, asi como por la
centralizacién politica y econémica. que se fue conformando desde la época de la
independencia, han imprimido un fenémeno caracteristico de la region
denominada "Macrocefalia urbana,” que consiste en la formacion de una gran
aglomeracion dominante con respecto a las que siguen en numero de habitantes.

Esta problematica se ha venido observando desde 1950, cuando en "16 sobre 20
paises, la primera ciudad en dimension era al menos de 3.7 veces mayor que la
segunda y reunia una proporcién decisiva de la poblacién del pais”.() En los arnos
posteriores esta tendencia no ha variado y un ejemplo palpable la tenemos en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de Meéxico (ZMCM) donde se concentra
aproximadamente el 20% de la poblaclon del pa.lS ¥y es 4 veces mas grande que la

segunda urbe: Guadalajara.

‘Asirnismo, otra manifestacion del entorno urbano latinoamericano consiste en la
disparidad entre "un nivel y un ritmo relativamente elevados del proceso de
urbanizacién y un ritmo de industrializacién claramente inferiores a los de otras
regiones tan urbanizadas.(') Esto significa en términos llanos y sencillos que las
necesidades de la mano de obra requertda por la industria esta muy por debajo
de las grandes masas de inmigrantes urgidos de trabajo. Mientras en Europa la
mano de obra proveniente del campo es absorbida en un gran porcentaje por las
industrias que se iban estableciendo. en las sociedades latinoamericanas los
grupos de desempleados y subempleados de las ciudades seran mucho mas
numerosos. En las condiciones actuales de fuerte recesidon economica. la

manifestacion de este fenomeno es mas alarmante.

Lo anterior trae como consecuencia, en el ambito de infraestructura urbana y de
servicios, una problematica tal que la aparta de la enfrentada en las naciones
las  citudades, sin

desarsrolladas. La concentracion de grandes masas en
posibilidades de acceder a un espacio digno de vivienda. origina los vastos

cinturones de miseria, caracterizados por asentamientos sin los minimos
indispensables para una vida digna de sus pobladores. .

(") CASTELLS MANUEL. LA CUESTION URBANA. EDIT. SIGLO XXI. 8A. EDIC.MEXICO,1982 (PAG. 66)
("} 18(DEM. (PAG. 56)
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Ea dinamica de crecimierito urbano en Ameérica Latina ha sido tan explostiva. que
en solo unos afnos un poblado rural se transforma en ciudad con los
requerimientos propios de este tipo de asentamiento, y. dado el nivel de
inversiones necesarias, muy dificilmente cualquier gobierno munictpal o estatal
puede solventarlas.

Ningan pais del mundo peodria dotar de vivienda. vialidades, infraestructura,
equipamiento y mobiliarto urbano a una urbe que presente tasas de crecimiento
de mas del 10% anual, o sea al duplicar la poblacion en poco mas de 7 anos. En
las condiciones de precariedad de las naciones subdesarrolladas, la capacidad de
satisfacerlas se torna practicamente imposible.

En paises como Brasil, Argentina y México. donde se han registrado tasas de
crecimiento de 14% al 16%, en algunas ciudades, ha propiciado la aparicién de
vastas zonas periféricas las cuales estan condenadas a sufrir durante muchos
anos las carencias y los problemas de hacinamiento derivados de la falta de
recursos y, también. de su mala utlizacion por los gobiernos que las
administran. Una muestra evidente lo constituye el puerto de Acapulco. cuyo
mayor crecimiento se dio en la década de los setenta y principios de los ochenta:
sin embargo. a mas de dos lustros, la satisfaccion de servicios en gran numero de
colonias populares y asentamientos irregulares es insuficiente.

En definitiva, la problematica urbana en los paises subdesarrollados no puede
ser atendida eficientemente ni podra resolverse en el corto plazo, debido a su
raquitica capacidad econémica y las necesidades de la poblacién generadas en
las ciudades. Bajo estas circunstancias cualquier marco juridico que pretenda
regular el crecimiento ordenado de las ciudades. queda seriamente limitado o .
fuera del ambito queé pretende reglamentar. El problema fundamental, en suma,
no es de leyes o normas sino de recursos. Para el caso de los servicios publicos
municipales, tanto en el suministro de agua potable y electricidad como en la
disposicién de los desechos soélidos y liquidos, la complejidad en su marco de
regulacién legal es atn mayor.

Por otra parte, el identificar claramente las causas de la problematica urbana,
nos permite observar el papel que puede desempenar la empresa privada en la
administracion de los servicios publicos.

Si los recursos econémicos producidos en una ciudad., materialmente no pueden
cubrir las necesidades de servicios de toda la poblacién. y el'Estado., con su gran
aparato juridico-politico, no es capaz de concretar una normatividad tendiente a
la ordenacién del crecimiento y al control de los desechos. sin deteriorar el medto
ambiente, Ja doénde nos llevara la politica de privatizacién? sino a una
fragmentaciéon de las ciudades, donde las zonas habitadas por los sectores
soctales medios y altos, tendran los mejores servicios administrados por
empresas privadas y las zonas pobres suburbanizadas subsidiadas

inevitablemente por los poderes publicos.

[
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2.2. Formcs dc Administracién 4de los Servicios Pablicos Municipales de
Agua Potable y Alcantariliado (Caracterizados como Colectivos).

La Reptublica Mexicana stendo una federacion de estados auténomos, que bajo la
supremacia de una Constitucion Politica tienen la libertad para legislar y aplicar
sus leyes en su jurtisdiccion territorial, ha presentado un desarrollo urbano-
regional con graves desequilibrios a causa del aberrante centralismo que hemos
padecido en toda nuestra historia moderna.

Basados en la propia Constitucion, la célula basica de organizacién politico-
territorial lo constituye el municipio. con sus propias facultades y atribuciones,
para los diferentes aspectos de su desenvolvimiento. De esta manera. en teoria,
los municipios se caracterizan por poseer libertad politica, para elegir a sus
autoridades; personalidad juridica., por ser sujetos de derechos y obligaciones y
manejar su patrimonio conforme a la ley: y., libertad de administracion, para
crear los organos necesarios y emitir las dispostciones convenientes para el
control y administracién de sus bienes y recursos.

Historicamente el municipio en México ha sufrido una serie de tribulaciones en
sus derechos y autonomia. El articulo 115 constitucional, que lo reglamenta.
durante los ultimos andgs, ha sido reformado en varias ocasiones. y aunque no ha
dado los frutos previstos, el objeto ha sido otorgarle mayores atribuciones y
funciones, que lo hagan mas auténomeo y autosuficiente.

No es el caso analizar los alcances de estas reformas, pero es indudable que al
menos. en la letra, han permitido mejorar sus ingresos y permitirles manejar sus .
propios recursos conforme a sus propias necesidades.

En relacion a 1os servicios publicos, el articulo 115 constitucional. en la fracciéon
I[II. senala "Como servicios publicos de responsabilidad los siguientes: agua
potable y alcantarillado., alumbrado publico. limpia. mercados y centrales de
abasto, panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad publica y
transito. asi como aquéllos que las legislaturas locales determinen de acuerdo a
las condiciones territoriales y socioeconémicas y a la capacidad administrativa y
financiera de los municipios".{*)

Si observamos detalladamente. dejar estas responsabilidades a los municipios
tiene efecto ambivalente dado que, por un lado, se les otorga-efectivarmnente mayor
autonomia para el manejo de cada uno de los servicios referidos, pero. por otro.
se les condiciona a que tengan la capacidad administrativa y financiera. En un
agregado en este articulo, en la fraccién X. se estipula que “la Federacién y los
estados podran convenir por parte de estos, el ejercicio de sus funciones, la
ejecucién y operacién de obras y la prestacion de servicios publicos. cuando el
desarrollo econémico y social lo requiera”(") . lo cual, traductido en la practica
politica significa que la autonomia pregonada, esta supeditada a la conveniencia

de los poderes estatales y federales, pues si un municipio reclama la

(*) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
™) 1BIDEM
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administracion de un servicio, éste se vera impedido por sus propias
limitaciones. y en su defecto en caso de delegarselo sera para ahogarlo en sus

propias carencias.

Bajo una perspectiva superficial y sin ningan analisis de fondo. pareceria
congruente que la Federacion o los estados conserven la administractéon de los
servicios publicos municipales y los mantengan bajo su control, mediante apoyos
vy subsidios, hasta en tanto, no sean autosuficientes. Pero, entrando mas a fondo
y visualizando el panorama completo, encontramos que los municiptos carecen
de un apoyo real a su autonomia, pues gran diversidad de impuestos "federales”,
como tenencia de automoviles, sobre el producto del trabajo, impuesto al
consumo (IVA) y otros, no se comparten en su captacién y administraciéon con los

estados y municipios.

La recaudacion de estos ingresos son los mas representativos. y su distribucion,
realizada mediante participaciones fiscales. es muy desventajosa entre las tres
instancias de gobierno. dado que tienen un componente del 80% para la
Federacion, 169 para los estados y 4% para los municipios.

Lo anterior pone en cuestionamiento la auténtica autonomia de los municipios,
pues aunque en las ultimas reformas se les ha otorgado facultades para allegarse
de otros ingresos, como el del impuesto predial y licencias de construccion. entre
otros. los ingresos mas cuantiosos se remiten a la federacion. "es notorio que la
situacién prevaleciente. desde el punto de vista juridico-fiscal. no es del todo
beneficioso para las entidades federativas y hasta antes de la reforma al articulo
115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. era aun menos
‘favorecedora para los municipios. ya que ademas, de que no ha existido una
delimitacion de fuentes de ingresos. si existen areas exclusivas de la Federacion y
limitaciones y prohibiciones para los.estados."(*")

Para modificar substancialmente la estructura juridico-politica de los municipios
en México no basta con darles a cuentagotas la administracién de sus servicios
publicos municipales, sino, ademas, de facultarlos en la captacién de los
ingresos fiscales mas representativos.

Los servicios paiblicos municipales en general, pero mas particularmente los que
atienden las necesidades esenciales de uso colectivo. como el agua potable,.
alcantarillado y disposicién de desechos sdélidos. definitivamente son de muy alto
costo y dificil financiamiento. El1 Estado tiene la obligacion de proporcionarlos a
todos los habitantes. sin distinciones de ningun tipo. por lo que las formas de
construccioén, operacién y mantenimiento deben ser reguladas bajo marcos
juridicos con un contenido netamente social.

En nuestro pais existen una gran diversidad de formas de administracién de los
servicios publicos municipales de uso colectivo. La herencia dejada por el
movimiento revolucionario ha obligado hasta los gobiermnos mas reaccionarios de
derecha. provenientes del partido de oposiciéon (PAN), con una ideologia centrada

(') MARTINEZ CABANAS GUSTAVO. LA ADMINISTRACION MUNICIPAL Y ESTATAL EN MEXICO INAP MEXICO 4A EDIC. 1995 (PAG. 185)
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en la cancelacion de cualquier tipo de subsidios, a destinar anerslones publicas
en materia de este tipo de servicios.

En casi la totalidad de las localidades rurales, pequerfias urbes, ciudades
medianas y centros metropolitanos, ha sido una regla el subsidio en la provisiéon
de agua potable y una absorcion casi total de los costos en el alcantarillado y
recolecciéon de basura. por parte de los gobiernos estatales y municipales. Si bien
es cierto que anteriormente los costos en la construccién de redes, las obras de
captacion de agua, las lineas de conduccién. las subestaciones eléctricas para
bombeo, los tanques de almacenamiento, las plantas de potabilizacién del agua,
los procesos de tratamiento de aguas residuales, la construccion de rellenos
sanitarios y otros servicios, eran absorbidos en su totalidad por los gobiernos.
hoy es un hecho que se ha venido propugnando por transferir., por lo menos.
parte del costo a los consumidores: sin embargo. a pesar del embate ideolégico
neoliberal. solo en una minima parte se ha podido concretarlo vy
desgractadamente. en muchos casos en las espaldas de los colonos de menores

ingresos, a través de faenas de trabajo. que se ven impedidos a realizarlas para
obtener la deseada urbanizacién.

De acuerdo a las caracteristicas de los servicios publicos municipales de uso

colectivo. en la Republica Mexicana se presentan las siguientes formas de
administracion:

- Control directo del ayuntamiento que bajo una secretaria,
direcciéon o departamento opera los servicios, y otras
dependencias se encargan de la construccién. ampliacion o
mejoramiento del servicio que se trate.

- Constituciéon de un organismo responsable de la construccion
ampliacion, mejoramiento. operacién y administracién de
algan servicio, pero dependiente de la estructura municipal,
pudiendo ser éste un organi d tralizado © una
empresa paramunicipal con autonomia juridica y financiera.

- La formacién de un organismo similar al anotado
antertormente. pero bajo el total control del gobierno estatal, y

bajo la figura de empresa paraestatal o, blen. organismo
descentralizado.

- A través de empresas privadas. mediante la concesion de
parte o la totalidad del servicio, cuya finalidad es la
rentabilidad econémica.

Dentro de estas cuatro modalidades se llevan en la practica diversas formas de
control y operacion, asi como de financiamiento., como podria ser con 'la
participacién comunitaria (contribuyendo con la mano de obra en una gran
variedad de tareas o hasta en algunas actividades administrativas): con la
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colaboracién de instituciones financieras, mediante la fermacion de fideicomisos:
con la integracion de organos coordinadores, en aquellos casos en que la ciudad
esta integrada a dos o mas municipios: y también a través de asociaciones entre
la empresa privada y el sector publico.

Partiendo de la estructura organica de las entidades constituidas para la
administracién de los servicios publicos municipales, la variedad de formas de
administracién se circunscriben a las cuatro modalidades basicas anotadas.
Podemos contar otros criterios para clasificar sus formas de administracion,
como la propuesta presentada por Mejia Lira en la que determina la prestacion de
servicios publicos municipales de: tipo directo. por concesion, por convenio.
mediante organismos descentralizados o empresas paramunicipales,
fideicomisos. e incluso por asociacién, colaboracién y prestacion mixtal”), sin

embargo, este autor hace una mezcla entre organismos y formas de
financiamiento.

En la actualidad. la administracion de los serviclos publicos municipales se da
en forma predominante por las empresas publicas. No obstante, la politica
demoledora que se ha venido aplicando en nuestro pais. cuya impresionante
fuerza proviene del exterior. precisamente a raiz del Tratado de Libre Comercio
con los Estados Unidos de Norteamérica y Canada. nos esta conduciendo a su
privatizacidn., a costa de los sectores sociales mas desprotegidos. Las

experiencias de las empresas privadas en esta materia son muy pocas. pero no se
vislumbra mucho éxito para el futuro.

Por mas cque se quiera lograr la exigida autosuficiencia de los organismos
operadores de servicios en las ciudades. en tanto no se mejoren los ingresos de
los asalariados y puedan pagar su costo, el estado es el responsable de dotarlos.
El reto por ahora consiste en que estos organismos publicos manejen sus
recursos proplos o subsidiados, de tal manera que sean aprovechados al maximo.
y en este sentido. indudablemente hay muchisimo por hacer. Uno de los aspectos
mas relevantes consiste en el apoyo a los organismos operadores de servicios. por
parte de las instituciones publicas de financiamiento. mediante una adecuada
mezcla de recursos que les permitan un funcionamiento desahogado. y a su vez
se practique un auténtico federalismo.

2.3. Aplicacién de los Programas Federales de Apoyo

Los programas federales de apoyo. en general, intentan dar solucién a las
demandas de infraestructura que requiere la poblacién. Es debido a esto, que la
oferta de infraestructura ocupa un lugar destacado dentro de las politicas
regionales y desde el punto de vista financiero. es uno de los aspectos mas

U VEASE MEJA LIRA JOSE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES COLECCION ZINANTECATL NO 1 UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE
MEXICO 1994 (PAGS. 43-5;
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costosos; debido a su lenta maduraciéon, su rendimtento econémico comprende el
saldo neto de beneficios y costos sociales externos a los proyectos en si. A esto se
debe que los proyectos de infraestructura sean encomendados al poder estatal.

La importancia de la infraestructura es tal que muchos servicios relacionados
con ella, afectan casi todos los sectores productivos, como en el caso de
telecomunicaciones, electricidad, agua potable y alcantarillado y transportes.

En México, la infraestructura ha tenido un crecimiento importante, aunque no
suficiente. Algunos componentes, como el de agua potable y saneamiento, se han
multiplicado durante las 1nltirnas décadas (como se observa en la siguiente tabla).
En el caso del agua potable y saneamiento se muestra un caso representativo de

este crecimiento infraestructural. (")

Meéxico: indicadores de infraestructura
1980 1970 1980 1990
Carreteras pavimentadas. km. 25.667 42.674 66.920 82.022
3.048 7.318 16.985 29.274

Capacidad de generacion de electricidad, miles de kw.

10.812 28.704 66.950 122.482
1.853.000[2.576.000| 5.354.500
23.369 24.468 25.058 26.334

Produccion de electricidad. millones kw.

Lineas telefonicas. num. de conexiones

Vias férreas, km.

Superficie de riego. miles de ha. 3.583 1.980 5.180
Acceso al agua potable (% poblacién)

Total - . 54 73 89
Urbana 84 94
Rural L 43

Acceso al saneamiento (2% poblacién) o

Total 23 38 -
Urbana 51 85
" Rural 12

Fuente: Banco Mundial, "Infraestructura y Desarrollo”., en Informe sobre el
Desarrollo Mundial, 1994.

En los tiempos recientes, se destaca el Programa de Agua Potable y Alcantarillado
en Zonas Urbanas (APAZU). cuya aplicacion es de nivel nacional, en respuesta a
la demanda social para poblaciones de bajos ingresos. En la implementacion de
este programa intervinieron la ex Secretaria de Programacion y Presupuesto, la
Comisién Nacional de Agua. Banobras y las propias entidades federativas.

(') A2UZ GARCIA, JOSE. BANOBRAS EN EL DESARROLLO REGIONAL DE MEXICO. REV. FEDERALISMO ¥ DESARROLLO. No 9 ENERO-FEBRERO-
MARZO. BANCBRAS. MEXICC 1986. P 77.



Las obras del programa se deciden en sus comités de agua potabls y
alcantarillado, formados para este fin dentro de los COPLADE. organismos de
planeacion estatal: en los que se incluyen los apoyos técnicos para ampliar la
capacidad de respuesta de los organismos operadores de los sistemas de agua
potable y alcantarillado a las demandas de la poblacion.

2.4 Aplicacién del Programa de Agua Potable y Alcantarillado en Zonas
Urbanas.(APAZU) - Inconsistencia en sus Objetivos y Politicas-.

Con base en todo el analisis anterior de la problematica municipal. esperariamos
una linea de apoyo federal en el que se considerara una diferenciacién real sobre
la situacién socioceconémica de cada region, estado o municipio, para la
asignacion de recursos destinados a fortalecer los organismos operadores de
agua potable y alcantarillado. con el objetivo primordial de mejorar las
condiciones de vida de la poblacién residentes en los centros urbanos. Empero.
en los hechos. tal parece que el Programa de Agua Potable y Alcantarillado.
instrumentado y puesto en marcha por el Gobierno Federal, a través de sus
instituciones responsables (el Banco Nacional de Obras y Servicios. y la Comision
Nacional del Agua). no ha partido de un diagndéstico que revele la problematica
real de los servicios publicos municipales, y en consecuencia no se ha
implementado un programa que pudiera modificar sustancialmente la estructura
fisica para la provisiéon de agua potable. v para el desalojo de los desechos sdlidos
v liquidos generados en las concentraciones urbanas.

Basado en los programas federales que lo han venido implementado en los
ttltimos anos. para mejorar los servicios urbanos, corroboramos vartas. de las
afirmaciones hechas anteriormente, sobre las politicas equivocadas para lograr
los "Compromisos” u objetivos establecidos; tal parece que la tecnocracia se ha
‘sentado atras de los escritorios. y sin siquiera mirar la realidad del pais, toma
decisiones que han afectado tanto a la administracién publica de servicios. como

a las propias comunidades.

Hablando concretamente sobre el Programa de Operaciéon de Agua Potable.
Alcantarillado Sanitario y Saneamiento en Zonas Urbanas. encontramos una
serie de inconsistencias en su estructuracion y varias politicas equivocadas,
dentro de las cuales presentamos a continuacion las mas relevantes.



2.4.1 Objetivaa del Programa de Agua Potable, Drenaje y
Saneamiento.

Dentro de los objetivos senalados se ve claramente la tendencia a la privatizacion
de los servicios, por lo que se plantea la participacion de la sociedad en la
planeacion y utilizacién del agua.

El objeto de la racionalizacion econémica de los precios. referido a las distintas
modalidades de financiamiento apropiadas para la inversion en infraestructura.
significa que el ciudadano pague el agua a su costo. Pero con las condiciones
econémicas respecto al empleo y niveles salarios, actualmente esto no es posible.

En cuanto a los objetivos del Programa de Agua Potable, Drenaje y Saneamiento
del Agua en las Zonas Urbanas. se enfatiza en la eficientizacién de los
organismos operadores. Sin embargo. aqui ya no se declara la privatizacion de los
servicios. Es de suma importancia evitar esta dualidad de objetivos. ;Se persigue
la eficientizacién de la administracién publica o la privatizacién de los servicios?.

. 2.4.2 Atribuciones, Facuiltades y Funciones de las Dependencias
Federales.

En cuanto a las atribuciones de las distintas instituciones involucradas, se
mantiene la dependencia de los municipios a la Federaciéon, dado que éstas
establecen la normatividad. otorgan la asistencia técnica. revisan y aprueban los
proyectos., otorgan la elegibilidad técnica, deciden los recursos asignados y tienen
un control total sobre ellos. Aceptando que en una etapa transitoria todavia se
.tenga una mayor injerencia de estas dependencias. deberia irse dejando mayor
libertad a los municipios para la constitucion. filnanciamiento y operacion de los
organismo de agua potable y saneamiento. Por ejemplo. en lugar de dar asesoria
técnica seria mas conveniente preparar a los técnicos del estado. Ademas, sin
dejar de controlar la utilizacién correcta, podria darse mayor confianza en el
manejo de los créditos. En la medida que trabajen en forma independiente
podran mas rapidamente mejorar su administraciéon y mejorar la eficientizacién
de los servicios hasta lograr una autoeficiencia total.
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2.4.3 De los Ejecuto:es

En este punto aparece una contradicciéon total, al declarar que debe haber una
verdadera autosuficiencia técnica administrativa y flnanciera por parte de los
organismos operadores, mientras en el anterior, se afirma que la Comisién
Nacional del Agua., dara la asistencia técnica. Si son autosuficientes
técnicamente, no requieren ningun tipo de asesoria.

Al senalar la participacién de la poblacién mediante la genuina representacion de
la ciudadania en sus consejos de administracién, habria que preguntar qué se
entiende por una "genuina representaciéon”. Una de las cuestiones mas dificiles
de la democratizacion de este tipo de organismos publicos es la adecuada
participaciéon de los habitantes beneficiados. ¢quién nombrara a los
representantes ciudadanos?. sno seria mejor la representacion por los propios
regidores, sindicos o diputados locales?.

En este mismo punto se reitera la participacion de empresas particulares en
apoyo de servicio. bajo formulas y esquemas normativos disennados por los
organismos publicos. lo cual significa que éstos son incapaces de lograr los
objetivos y tendran que recurrir a la empresa privada. El reto seria que los
propios organismos publicos se sanearan de todos los vicios burocraticos e
ineficiencias administrativas, eliminando la corrupcién para funcionar como una
empresa privada. Esto es posible, con la ventaja de que la empresa publica no
tiene fines lucrativos y los dividendos serian redituados para el propio servicio.

2.4. 4. Del Subcomité Especial de Agua Potable y Alcantarillado.

La creacion de los Subcomités Especiales de Agua Potable v Alcantarillado. en el
seno de los COPLADE como organos responsables del analisis. aprobacion de los
presupuestos de inversion. y seguimiento de la aplicacién de los recursos. asi
como la evaluacion de resultados. es la forma mas practica. eficiente y
democratica de coordinacion. .

Consideramos que estos subcomités pueden absorber casi todas las funciones de
los organismos federales para que su injerencia sea minima, o bien. evitar
duplicidad de funciones entre los subcomités y los organismo federales.

En la composicién de los subcomités se nota la presencia decisiva de los
representantes federales (CNA y Banobras). sporqué no dar un peso mayor a los
participantes de los estados y municipios fungiendo los miembros de la
Federacién como meros enlaces?.
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2.4.5 De los Componentes del' Programa

Si observamos detalladamente las denominadas medidas (que podrian ser
. estrategias) encontramos que son exactamente los objetivos plasmados en el
apartado antertor, siendo una reiteracion innecesaria.

. De los tres componentes del Programa (eficientizar los organismos operadores,
ampliacién y rehabilitacion de la infraestructura y ampliaciéon de plantas de
aguas negras), solo en el primero se indican los montos de apoyo por 5 millones
. para las cludades de mas de 80,000 habitantes con una cobertura de 60% y 409,
Federacion y estados. respectivamente. En los otros dos componentes, que son
de vital importancia y los de mayor costo, no se establecen las cantidades,
ademas de estar dirigidos sélo a los organismos operadores eficientes.

2.4.6. Del Componente de Mejoramiento de Eficiencia

- En este punto se. enfatiza la importancia que reviste la modermizacién y

eficientizacion de los organismos operadores. al aumentar su capacidad técnica.
administrativa y financtera, asi como su autonomia. autosuficiencia y capacidad
- - . de gestion. No se discuten ninguna de las acciones y obras de infraestructura de
impacto a corto plazo. que se pretenden para mejorar la eficiencia.

Lo anterior coincide con el senalamiento de referencia de dejar mayor
responsabilidad a los estados para proporcionar apoyo de asistencia técnica a los

il municipios u organismos operadores sin depender de la Federacioén.

2 .

o -

®

» 2.4.7. De 1os Proyectos

S .

. En cuanto al requerimiento de la factibilidad integral de los proyectos para su

aprobacion. es una medida correcta, dado que permite el aprovechamiento

» maxirmo de las obras por ejecutarse y evita la pulverizacion de cualquier accién.

- Esta visién conjunta los proyectos de los sistemas de agua potable, alcantarillado
y saneamiento. Sin embargo. no encontramos razones suflcientes por las que se

& excluyen las obras de drenaje pluvial y control de rios. las cuales son elementos

> |

de importancia mayuascula en el abastecimiento de agua o en su eliminacion.




2.4.8. De los Criterios de Seleccién 4de los Estudios de
Factibilidad Integrales y Proyectos Ejecutivos

La jerarquizacién de los criterios para la selecciéon de los proyectos en
cualesquiera de los sistemas, observados de manera superficial parecen
convincentes, pero si partimos de una vision estratégica integral (como se anoto
en el inciso anterior)., esto ya no funciona. Por ejemplo. Jpor qué terminar una
obra mal proyvectada o no acorde en el sistemria a que pertenezca, o incluso que
esté afectando a un ecosisterma y en consecuencia provocando un gran impacto
ambiental? De la misma manera, la priorizacion planteada puede conllevar a
realizar una obra cuyo beneficio sea de una gran cobertura social. pero con
dartios a la naturaleza. y asi como estos planteamientos pueden presentarse
muchos otros.

Entonces. la directriz deberia de tender a la evaluacion conjunta de los criterios
establecidos. ¥y aun otros. importantes para elegir el programa mas conveniente
desde una optica de integralidad. Para Acapulco, en particular, le resulta
totalmente perjudicial esta jerarquizacion, al dejar al final los proyectos
destinados a zonas turisticas.

Se puece entender la idea de que estas zonas deberian absorber todos los costos
de financiamiento y operacion de los servicios publicos, pero se dan los casos de
organismos operadores con grandes déficit (por el motivo que sea) y con
problemas para realizar los proyectos necesarios para el momento o para el
futuro. que sin recursos externos ponen en riesgo la viabilidad de la ciudad
siendo entonces una situacion de alta prioridad.

Bajo las anteriores consideraciones, concluimos que las prioridades estan en
funcién de cada caso en particular. y por lo tanto. la jerarquizacion sale
sobrando.

2.4.9 Bases Generales de Caracter Econdémico y Financiero para
Reglamentar el Funcionamiento del Programa

Aunque no se explica la razén por la cual se considera el parametro de 80.000
habitantes para clasificar a las ciudades que va dirigido el programa (donde se
otorga un monto para la de menos de 80.000 y otro para las de un numero
superior), no se ve coherente que se incluya dentro de un mismo grupo a una
ciudad de 100.000 habitantes, por ejemplo. que otra de 1'000.000. o incluso las
zonas metropolitanas de nuestro pais de varios millones de habitantes, dado que
los recursos. la magnitud de las obras y las formas de operacion de los sistemas
son bastante diferentes.



La subdivisién normada para la asignacion de créditos, con base en: la variable de
marginalidad (bajo los indices propuestos por CONAPO), puede ser util para
otorgar mayores apoyos a las localidades mas menesterosas, pero resulta
inconcebible que no se contemplen las zonas de extrema pobreza en este

programa y sean reguladas a través de la Secretaria de Desarrollo Soctal
(SEDESOL).

Si se habla de integralidad ¢por qué en este caso se separan los programas?, Es
importante anotar que existe una interaccion de factores {(como serian los propios
recursos economicos. los desechos sélidos y liquidos y el agua), entre las
poblaciones mas pobres, que en las areas metropolitanas y lo que es peor, en
muchos casos el mantenimiento de los sistemas de éstas afectan en forma
considerable a los primeros. El caso mas claro es la zona metropolitana de la
ciundad de Meéxico. ya que las grandes necesidades de agua limitan la
disponibilidad de este recurso en varias poblaciones de donde proviene. Por su
parte. los desechos de basura y aguas negras provocan grandes danos en areas
de su entorno. A esto hay que agregar que tenemos varios municipios de extrema

pobreza conurbados a grandes ciudades, entonces, gpor qué considerarlos
aparte?.

Respecto a las tablas que indican la mezcla de recursos (fiscales, propios y
créditos), para la realizacién de proyectos en sus distintas modalidades (agua
potable. alcantarillado. sanitario, saneamiento y mejoramiento de eficiencia),
basados en los indices de marginalidad. se puede considerar justo el
otorgamiento de mayores recursos fiscales a los poblados mas atrasados. pero la
viabilidad de su aprobacion se complica cuando el gobierno estatal debe aportar
el 40% de dichos recursos. es decir. los municipios o localidades mas
menesterosas. tendran que hacer gestiones en los dos niveles de gobiemo. y si
por alguna razoén el Estado no puede financiar la parte que le corresponde,
quedan canceladas las actividades de apoyo federal. Asi mismo. si la caja

municipal no dispone del minimo requerido. entonces el organismo no entra en el
programa. :

En la contribucién de recursos que se obliga a los organismos de servicios para
operar los programas. se percibe la politica de eliminar el paternalismo del
Gobierno Federal o de los estados. hacia las pequenas comunidades, pero no es a
través del condicionamiento econdmico por el que deben distribuirse los
recursos. pues los créditos y apoyos fiscales seran canalizados para aquellos que
reunan mejores condiciones econdémicas. propiciando una profundizaciéon de las
disparidades. Sin mantener ese paternalismo que ha danado a la sociedad
mexicana, es necesario implementar formas novedosas de participacién, lo cual
es un acierto el aceptar como aportacién. en la mezcla de recursos, el trabajo de
la comunidad. No obstante. la viabilidad de los créditos y apoyos se complica al
exigir organismos operadores con autosuficiencia técnica. financieramente sano,
v con posibilidades de cubrir costos de operacién y mantenimiento.
Generalmente las ciudades con poblacién de bajos ingresos. no pueden cubrir los
costos de estos servicios.
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En la propuesta financiera para los programas de las ctudades de mas de 80,200
resulta clara la intencion de hacer totalmente autosuficientes los

habitantes,
sistemas de agua potable, drenaje y de saneamiento. al no otorgar ninguan
recurso fiscal. lo cual, en sentido estricto, es su eliminacién del programa.

Es justo anotar que no es nada despreciable el apoyc hacia los servicios de
alcantarillado sanitario(70%), al mejoramiento de la eficiencia (70%) y a los
estudios y proyectos (100%), por lo que deben aprovecharse al maxtmo.

Al precisar los componentes del financiamiento, que incluye en forma abierta los
porcentajes de participacion entre recursos de crédito, de los organismos
operadores y de la iniciativa privada. no se aclara en qué forma podria participar
ésta. Se encuentra muy dificil que las empresas privadas quieran o les convenga
apoyar algun proyecto especifico, o entrar como socios con los organismos
publicos: y si asi fuera, se plantean varias interrogantes gquién va a llevar la
direcciéon y control de la empresa?, cqué criterio se van a seguir para operarla?
En caso de presentarse un problema social por carencia de agua, ¢va a regir el
principio de rentabilidad? Es muy probable que de ser este ultimo. las clases
pobres estaran condenadas a la carencia de agua del sistema.

Seguramente la idea de participaciéon se reflere a la privatizacién total o parcial
del sistema. Si fuera lo primero. indudablemente se regiria por el criterio de
rentabilidad y de no preverse las condiciones econdérnicas de la poblacion.
podrian suscitarse graves problemas sociales. cuya repercusion recaeria en el
aspecto politico. Un caso palpable lo tenemos en la ciudad de Aguascalientes.
donde por la privatizacidén del. sistemma de agua potable la empresa “"CASA"
encarecié los costos al publico thasta 300%). generando. un ostensible
irritamiento de la poblacion. Analistas politicos aseguran que esta inconformidad
constituyd un factor mayusculo en la obtenciéon de la alcaldia por parte del

Partido Accién Nacional.

Considerando que la intension fuera la privatizacion parcial de algunos de los
servicios municipales, seria una politica totalmente injusta para la sociedad en
su conjunto. porque lo mas probable es que las partes del sisterna privatizadas
de una ciudad serian las correspondientes a las colonias de medio y alto nivel
econdémico. dado que éstas son las unicas que podrian pagar el costo real del
servicio; es decir. la empresa privada entraria donde puede haber ganancias y los
organismos del estado se harian cargo de las zonas mas precarias con una alta
carga de subsidio. ces acaso esto socialmente aceptable? .

Un hecho relevante lo es sin duda la concesién que se dio a la "Empresa
"ACAVERDE" en Acapulco, para la recoleccién de basura en €l area turistica.
donde evidentemente se puede cobrar el servicio a su precio real. Respecto al
servicio de agua potable en esta ciudad. es claro que el mayor ingreso y quienes
pagan el costo, incluyendo cierta utilidad, es la industria turistica. de tal manera
que esta ganancia compensa el bajo costo de las colonias populares como una

especie de subsidio cruzado.
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De privatizarse la administracion de agua potable en la zona turistica se estaria
cometiendo un acto fuera de toda légica administrativa. econdomica y social. La
fuerte ideologia neoliberal, ha llevado a concebir este tipo de propuestas, no solo
en este tipo de servicios sino, como hemos visto., en la casi totalidad de las
industrias del pais que manejaba el Estado: pero permitir el arrtbo a estos
servicios tan elementales, esta fuera de todo sentido social. En todo caso, que la
iniciativa privada se enfrente al reto de administrar totalmente los servicios para
hacerlos eficientes. aplicando la misma medida a todos los sectores sociales y que
asuma las consecuencias. Pero surge la pregunta. jes capaz la iniciativa privada

de atender los problemas sociales?. Definitivamente la respuesta es no. y por
tanto. el Estado debera enfrentarlo.

Por otra parte, es muy extrarno que en ningun caso se contemple la participacion
del municipio para la mezcla de recursos. Si se trata de proteger las arcas del
ayuntamiento, deberia de considerarse cual es la situacion de cada municipio v,
de estar en posibilidades. deberia contribuir con una parte del financiamiento.
Ademas. de ser un problema que le afecta directamente. deberia preocuparse por
que las obras y el servicio sean eficientes. Definitivamente los municipios con
escasos ingresos no podran tener una contribucién, debiendo entrar en auxilio el
propio Estado o la Federaciéon

2.4.10. Del Financiamienté del Programa

En este punto el Uunico cuestionamiento reside en no incluir en el programa a los
municipios que no cuenten con un organismo operador de cualquiera de los
servicios. dejandolos totalmente a la deriva. gpor qué no considerar un apoyo
para su constitucion?. Si se asignan recursos para mejorar la eficiencia de los
organismos existentes gpor qué no para crear nuevos?

2.4.11. De los Estudios y Proyectos

En términos generales es acertada la exigencia de solicitar los estudios de
factibilidad y los proyectos por ejecutar bajo un esquema integral, sin embargo,
persiste la exigencia de seguir la jerarquizacién establecida. la cual. como lo
senalamos anteriormente. no es viable en todos los casos.
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En otro sentido, no resulta facil estructurar el plan con la participaciéon de la
empresa privada. cuyo fin primordial es la ganancia.

Asimismo. la pretendida factibilidad integral incluye la capacidad econémica de
los organismos operadores, volviéndose un obstaculo para la consecucion de los
recursos para una gran cantidad de municipios con carencias economicas.

2.4.12. Licitacién de las Obras, de las Adquisiciones y de Ia
Supervisién

Como la licitacion de obras se basa en la normatividad establecida en la Ley de
Adquisiciones vy Obras Publicas. y sus derivados, no hay cuestionamiento alguno.
Pero es criticable la exclusiédn para la ejecucion de las obras por parte de los
propios organismos operadores. Si éstos contaran con la capacidad técnica. con
el personal suficiente, y con el equipo ¥y maquinaria necesarios, bajo una buena
administracién. seguramente una obra les puede generar una utilidad que podria
ser invertida en el mejoramiento del servicio, en lugar de dejarla a la empresa
contratada. En este caso seria correcto que Banobras o la institucién proveedora
del financiamiento previamente exigiera la capacidad técnica y verificara el buen

empleo de los recursos.

2.4.13 De los Procedimientos

El mecanismo establecido para el desarrollo de los programas de financiamiento
en cualquier de los sistermnas, aunque es muy rigido. tlene planteados todos los
procedimientos o pasos a seguir. para poder acceder a los recursos; sin embargo.
cada organismo operador de agua potable. drenaje y saneamiento. debera contar
con un equipo de responsables bien capacitados, para cumplir con los requisitos
técnicos y administrativos. y a su vez el titular de la dependencia debera ser muy
habil para gestionar y recibir la autorizacién de los apoyos estatales y/o
municipales. asi como de estimar los montos de que dispondra €n sus arcas para
tales programas (por cierto, por primera vez se senala en el Manual la posibilidad

de obtenciéon de recursos municipales).
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Lo anteriormente mencionado conlleva a la necesidad de contar con un
organismo eficiente y bien estructurado. Una vez mas el programa no va dirigido
a los municipios pobres o con problemas de personal y de recursos. Podria darse
la posibilidad que el funcionario responsable del organismo operador. fuera
bloqueado para recibir los beneficios del programa ya sea por que no es del
equipo del gobernador o del presidente municipal (aqui se podrian incluir los
ayuntamientos en poder de la oposicién) o por ser un mal gestor.

Una omision clara en el procedimiento, reside en el involucramiento de la
iniciativa privada. para la aportaciéon de recursos. En el punto 4.1, donde se
presenta la “"formalizacion” del programa, no se considera la participactén del
financiamiento privado. Tal vez podria senalarse que obedece a una deficiencia
del procedimiento, aunque mas bien es una revelacion o aclaracién de la
verdadera intencion (como anotarmos lineas arriba) de la privatizacion parcial o
total de los servicios y no una asociacidn con grupos particulares en la
estructura de la inversion.

En este rubro. por ultimo, conviene indicar que el responsable del programa del
crédito, se reserva la entrega de recursos a condicién que cuente con ellos o
condicionandolo a su integracién los provenientes del Estado o de la generacién
interna de caja. Asimismo. ademas. de resultar muy burocratico el procedimiento
autorizado (el cual podria simplificarse), se demuestra mucha desconfianza. al
concentrar los recursos del organismo operador y los del Estado para luego ser
reintegrados en obra. Podria darse el caso que por falta de la radicacién de los
recursos propios a nivel central. que representan un rinimo porcentaje no se
liberarian los correspondientes del Estado y del crédito.

Otro aspecto totalmente contradictorio la constituye el inducir. por un lado. el
fortalecimiento técnico y administrativo de los organismos de agua potable, y de
hecho se exige un buen nivel de eficiencia, para poder otorgar créditos y. por otra
parte. se actua muy paternalmente al administrar los recursos centralmente. No
es muy justo al dejar la responsabilidad total de las licitaciones de obra y de
servicios a los organismos operadores, pero no asi a la administracion de
recursos. A nivel central se exige madurez y responsabilidad para todo. menos
para el manejo de recursos. Metaféricamente hablando. es como si un padre le
exigiera independencia econémica a su hijo. pero a su vez le administrara sus
salarios.

La centralizacion de los recursos propicia una gran complicacion cuando se
requieran modificaciones presupuestales, lo cual sucede en la mayoria de las
obras. El propio Manual restringe estas modificaciones, hasta en tanto no se
hagan los tramites de autorizacién. Igualmente. los demas tramites
administrativos del cierre de ejercicio, seguimiento y control propician un gasto
adicional de recursos del organismo ejecutor del programa.
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2.5. Instituciones para el Apoyo de los Servleio- Pablicos de Agua
Potable ¥y Alcantarillado

Para dar seguirniento a la implementacién, construccion, supervision y control
de las obras hidraulicas que nuestro pais necesita se creo la: Cormisiéon
Nacional del Agua (CNA). el lo. De enero de 1989; teniendo como instituciéon
nacional crediticia a Banobras (Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos),
encargada de proporcionar los recursos financieros de participacion federal en
concordancia con la puesta en marcha de las obras prioritarias que el pais
requiere. Estas dos instituciones de caracter nacional tienen una importancia
de orden prioritario en la consecuciéon de los programas hidraulicos.
Estudiaremos a continuacioén las funciones, caracteristicas y estructura, asi
como su importancia. para el desarrollo municipal y estatal. concretamente del
municipio de Acapulco, Guerrero.

2.5.1 Comisién Nacional del Agua (CNA)

Esta institucién cumple con funciones como las siguientes:

- Establecer las politicas de uso. dotaciéon y aprovechamiento del agua.

- Coordinar y . en el caso necesario. ejecutar los programas hidraulicos.

- Supervisar la conservacién de la calidad del agua potable.

- Establecer los usos alternativos del agua. los lineamientos para
concesionar el servicio o bien. las asignaciones pertinentes.

- Planeaciéon, construccion y operacion de las obras hidraulicas que
competen al orden y Gobierno Federal.

- Controlar el cauce de los rios. garantizando la seguridad de la
infraestructura hidraulica instalada y en operacion.

- Prolongar la normatividad en materia hidraulica y otorgar apoyo técnico a
los sectores usuarios.

- Propiciar la coordinacion de las tres instancias de gobxemo municipal y
estatal con las dependencias federales.

- Organizar el sisterna financiero del agua. (")

Las lineas estratégicas quedan expuestas en cinco puntos fundainentales:

1.) Adecuado sistema financiero del agua, para lograr un pago justo por su
consumo obteniendo asi recursos para implementar programas hidraulicos.

2.) Correcta administracion de las aguas nacionales para garantizar su uso y
consumo racional

{'*) DATOS BASADOS EN EL DOCUMENTO INFORMATIVO DE LA CNA: CONOCE LA COMISION NACIONAL DEL AGUA. ED.S F.
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3.) Normatividad y regulacion de las concesiones y permisos para utilizacién de
las aguas superficiales y subterraneas, y la ocupacion de las zonas federales.

4.) Atencion a la instalacion de la infraestructura hidraulica para dotar de agua
a los usuarios.

5.) Administraciéon de los recursos humanos, financieros y materiales que la
integran.

La CNA se integra bajo la siguiente estructura:

- Una direccion general

- Cuatro subdirecciones generales

- Una subdireccion de administracion
- Tres unidades de apoyo

- Treinta y dos gerencias estatales

- Seis gerencias regionales

Esta forma organizativa se rige bajo el supuesto de desconcentracién, sin
fomento de la burocracia .

El responsable de la dependencia es un titular, designado por el Presidente de la
Republica: cuenta a su vez, con tres unidades de apoyo:

- Auditoria . N
- Juridica y de informacién
- Participacion ciudadana

Cada unidad se éncargafde la vigilancia de los recursos humanos. financieros,
materiales: del cumplimiento de las leyes y actualizacion de la legislacion
hidraulica: y difundir socialmente los programas que auspicia la institucién.

- Gerencias Regionales.

Su finalidad institucional consiste en dotar a la Comision Nacional del Agua. de
una instancia desconcentrada a partir de un estudio de cuencas hidrolégicas.
Intenta darse una correspondencia funcional entre el nivel regional y sus niveles
federal y estatal. Existen seis gerencias regionales. (ver cuadro #5)
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. Cuadro 8
A partir de la ubicaciéon geografica de los recursos hidraulicos basicos del
pais. las gerencias regionales tiene la cobertura que a continuacién se

muestra:

Gerencia regl '} Gerencis regional
- Noroeste - Norte

Sede Sede

- Obregon - Torreén
Estados/regiones Estados/regiones

- Baja California

- Baja California sur
- Sonora

- Sinaloa

- Nayarit

- Chihuahua

- Coahuila

- Region Lagunera
- Zacatecas

- Durango

- Aguascalientes

Gerencia regional

Gerencia regional

- Lerma balsas

- Noreste

Sede

Sede

- Queretaro

- San Luis Potosi

Estados/regiones

Estados/regiones

-Guerrero - Tamaulipas

- Michoacan - Veracruz

- Jalisco - Nuevo Ledn

- Guanajuato - San Luis Potosi
- Queérétaro

Gerencia regional
Valle de México

Gerencia regional
sureste

Sede Sede

- Meérida - D.F.

Estados /regiones Estados/regiones
- Estado de México - Yucatan

- Distrito federal - Campeche

- Hidalgo - Quintana Roo

- Morelos - Chiapas

- Puebla - Oaxaca

- Tlaxcala - Tabasco

Gerencias Estatales.

Estas instituciones se responsabilizan de la ejecucién de las politicas y los
programas nacionales hidraulicos en las 32 entidades federativas : una por cada
estado de la republica. Cada una en su demarcacién asume la representacion de
la Comisién Nacional del Agua. frente a las autoridades estatales y municipales.

135



organizaciones <sociazles, dependencias. instituciones federales y particulares,
representadas a ese nivel.

2.5.2. Banco Nacional de Obras y Servicios Puablicos (BANOBRAS)

Es una institucion de fomento que canaliza sus recursos financieros siguiendo
los criterios politicos del desarrollo nacional, apoyando la construcciéon de obras
v la dotaciéon de servicios publicos indispensables y necesarios para el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion y de sus actividades
econoémicas. Las inversiones auspiciadas por Banobras estan a cargo. de manera
directa o indirecta. de los gobiermos de las entidades federativas estatales y de los
municipios. cuyo ambito es perfectamente definido y concreto.

Banobras es una instituciéon- participativa acorde con el Plan Nacional de
Desarrollo y con los programas sectoriales de financiamiento de proyectos de
inversidn. en infraestructura y servicios para el desarrollo. fomentados por las
diferentes instancias publicas, los sectores privado y social a través de la mezcla
de recursos publicos y privados tanto nacionales como internacionales.

Es destacable el papel de Banobras como banca de fomento del Gobierno Federal,
en el financiamiento de planes y acciones con un alto rango de prioridad social
para el desarrollo regional, ' ofreciendo recursos financieros, servicios de
asistencia técnica. y operando con indices de rentabilidad y eficiencia
institucional sobresalientes.

2.6 Problemaitica Nacional.

Como bien sabemos. la Republica Mexicana se encuentra dividida juridica y
territorialmente en 32 entidades federativas y 2429 municipios(’’) (incluyendo el
Distrito Federal y sus 16 delegaciones politicas); esta conformada por un rico
mosaico de caracteristicas en sus 1'956,722 kilémetros cuadrados de superficie.
Desde sus cualidades naturales como extensos litorales y lagos. gran
biodiversidad de su flora y fauna, contrastante estructura orografica, diversidad
de climas y tipos de suelo: hasta sus rasgos culturales, dentro de los que
encontramos una variedad de centros urbanos, grandes obras maritimas y de
ingenieria, una diversificada red carretera y de infraestructura eléctrica, sistemas

(%) VALOR CALCULADO CON BASE EN LOS DATOS DEL CONTEO DE POBLACION Y VIVIENDA 1895 (RESULTADOS PRELIMINARES) INEGI
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de riego agricolas, etc. ccnstituyen la estructura fisica del pais no esparcida
uniformemente en todo el territorio.

Es por lo anterior que los estados y municipios. formados desde sus origenes por
aspectos sociales y politicos ., no siguieron una mecanica de distribucion
equitativa de riquezas y lo mas lamentable es que en su desarrollo, siguieron
cauces irregulares, teniendo hoy en dia una gama divergente entre ellos. por
aspectos de extension. numero de habitantes, densidad de poblacién. ingresos y
niveles de urbanizacién. entre los mas sobresalientes.

Ademas. las politicas de desarollo regional aplicadas durante las ultimas cinco
décadas, para propiciar un equilibrio en el territorio entre la poblacion y los
recursos. fueron subsumidas ante el fuerte centralismo experimentado en las
regiones del centro y noreste del pais, asi como en las tres principales ciudades.

En el analisis tedrico sobre el proceso de urbanizaciéon aparecen. adicionalmente,
algunos elementos que complican la tipologia de los municipios y, en forma
preponderante, las estrategias urdidas para su buen desenvolvimiento. Estos
elementos estan intimamente ligados con los ingresos y con el nivel de
urbanizacion, siendo. por una parte. el Producto Interno Bruto (PIB) per-
capita. entendiéndose como la masa de riqueza generada en un ambito territorial
entre su numero de habitantes: y. por otra parte, el grado de urbanizacién.
definido como la proporcién de la poblacién total que habita en localidades
clasificadas como urbanas: es decir. que de dos unidades territoriales, por
ejemplo dos municipios. con igual proporciéon de poblacién urbana. se considera
con mayor tasa de urbanizacién aquel cuya poblacién urbana reside en ciudades
de mayor tamano. Esto supone "una. mayor concentracion de poblacién urbana
en un punto geografico. particularmeénte si corresponde a una ciudad grande,
conlleva caracteristicas mas intensamente urbanas que las presentes en un
grupo de ciudades pequenas. En otros términos, diez ciudades de 100,000
habitantes no equivalen a una de un millén".{ ')

En un estudio sobre urbanizacién en México, resulta que en el analisis de estas
dos vartables: Producto Intermo Bruto per-capita y nivel de urbanizacién no existe
una correspondencia directa, de tal forma que ambas presentan distintos niveles
cle crecimiento en un mismo periodo dentro de una misma zona. En el caso
especifico de nuestro pais, ésto ha venido variando de un periodo a otro. "A nivel
nacional. de 1900 a 1940. la tasa de urbanizacién es mayor que el crecimiento de
PIB per-capita. en tanto que de 1940 a 1970, sucede lo contrario... El crecimiento
del PIB per-capita aumenté en 100 por ciento, respecto a la etapa anterior.
mientras la tasa de urbanizacién. lo ha hecho en un 50 por ciento” (7).

Este fendémeno se acrecentd en las dos décadas siguientes, pero con un ritmo
intermno muy disparejo en todo el territorio nacional. Mientras en algunas
regiones crecio el PIB per- capita mas aceleradamente que la urbanizacion. en
otros ha sucedido lo inverso. En los municipios esto mismo se ha venido
observando en aquellos que contienen grandes ciudades y los que han mostrado

' UNIKEL, LUIS. OP CIT (R 33)
77 JBIDEM (P 180)
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un crecimiento urbano méas moderado. Acimismo, en ambos casos se presentan

diferentes niveles de crecimiento del PIB per-capita, llegando a tener cuatro tipos
de casos: )

1.- Municipios con bajo e igual crecimiento tanto del PIB per-ciapita como
de su nivel de urbanizacion.

2.- Municipios con alto e igual crecimien

to del PIB per-capita que su nivel
de urbanizacion. :

3.- Municipios con mayor crecimiento del PIB per-capita que su nivel de
urbanizacion.

4.- Municipios con crecimiento del PIB per-capita menor que su nivel de
urbanizactéon.

De esta clasificacion podemos identificar facilmente que la mayoria de los

municipios rurales corresponden al primer grupo, o sea, aquellos que tuvieron:

un bajo crecimiento. tanto del producto intermo per-capita como del nivel de
urbanizaciéon: por su parte. los municipios que por el contrario, mostraron un
alto crecimiento del PIB per-capita y nivel de urbanizacién son aquellos donde se
concentran los principales centros urbanos industrializados.

Los municipios que presentaron un menor crecimiento del PIB per-capita
respecto a su grado de urbanizacién son los que se concentraron en ciudades
medias con ingresos bajos: los municipios con alto crecimiento del PIB y bajo
nivel de urbanizacién, son los menos. y corresponden a los que presentan
ciudades pequenas con buenos servicios de infraestructura.

De lo anterior. podemos afirmar que la mayoria de los municipios con problemas
de provision de servicios publicos municipales, serian los pertenecientes al grupo
cuatro. pues el bajo crecimiento del PIB per-capita. limita la solventacion del
costo de los servicios, y esto tiene una correlacion positiva con las ciudades que
-crecen aceleradamente, vy presentan altos porcentajes de poblacién

econdmicamente activa desempleada. subempleada ¥ con bajos salarios. Un
ejemplo clasico seria la ciudad de Acapulco.

Por otra parte, sin considerar la delimitacién territorial del municipio y

basandonos en el numero de habitantes de cada localidad. el panorama que se
presenta en México es el siguiente:

%
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Nuamero de Localidades y Pcblacién Total
SegGn Tamaho de 1a Localidad (1990)

Tamahode

No. De Localidades

No. De
Localidades Habitantes
De 1 a 99 hab. 108,307 2'190.339
De 100 a 399 hab. 32.244 7760.320
De 500 a 599 hab. 8.515 5922.495
De 1.000 a 1.999 hab. a2.216 5779.036
De 2.000 a 2.499 hab. 734 1637.734
De 2.500 a 4.999 hab. 1.364 46147586
De 5.000 a 9.990 hab. 609 3226.294
De 10.000 a 1+.999 hab. 197 1675.588
De 15.000 a 19.999 hab. S6 1675.588
De 20.000 a 3190.9990 hab. 167 5075.188
De 50.000  a ©99.999 hab. 55 3'854.850
De 100.000 _ a 399.999 hab. 77 18233.313
De 500.000 a  .999.999 hab. 14 8878.127
De 1'000.000 mas hab. . 7 8°958.366
Totales 156,602 81'249.645

Fuente: INEGI. Anuario estadistico 1995.(p.16)

De esta informacion podemos desprender lo siguiente:

Existen 153.282 localidades con poblaciones muy dispersas de menos de
2.500 habitantes. con una poblacion total de 23°289.924 habitantes
(28.6%). que muy dificilmente se les puede dotar de servicios publicos por el
alto costo y la imposibilidad de financiarlos. pero por las formas de
autosubsistencia de la poblacion sobreviven sin ellos.

- Hay 243 poblaciones de 2.500 a 50,000 habitantes. cuya poblacion de
18°035.065 habitantes representa 22.22% de la totalidad del pais. que en la
medida que crezcan o logren una mayor concentracion, habra mayores

posibilidades de satisfacer plenamente la infraestructura y los servicios
urbanos.

- Solo 153 localidades. con poblaciones de 50.000 o mas habitantes.
concentran 39°924.654 habitantes. es decir. 49.13%. del total. cuyas
necesidades de servicios publicos deben atenderse. bajo el riesgo que su
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carencia puede provocar graves conflictos de tipo sanitario, social y politico.
En estas localidades se encuentran la mayoria de los municipios urbanos
que parcial o totalmente {en parte o toda el area de las cludades)
presentaron un crecimiento de la tasa de urbanizacién superior al del
Producto Interno Bruto per-capita en los Galtimos anos.

En un analisis menos desagregado. la caracterizacion de la problematica en
Meéxico sobre las necesidades de servicios publicos seria la siguiente: del total de
la poblacién, un poco mas del 50% reside en localidades mecnores a 50,000
habitantes. con formas rurales de vida y con bajo crecimiento en su tasa de
urbanizacion. los cuales deberan concentrarse para hacer econémicamente
posible la provisiéon de los servicios publicos. ya sea que tengan un bajo o alto
crecimiento del PIB per-capita. La politica estatal. en estos casos. debe orientarse
hacia el aminoramiento de la dispersion de los habitantes., propiciando las
condiciones a su integracién en nucleos urbanos con mejores servicios.

Respecto a la otra mitad de la poblacion, encontramos que sélo 153 localidades
presentan una tasa de urbanizacién creciente y. sin llegar a un estudio
exhaustivo. basados en la dramatica crisis econémica de los ultimos anos. en la
totalidad de las ciudades. la tendencia ha sido hacia una baja del ingreso y del
crecimiento del PIB per-capita. A nivel nacional, la calidad de vida de los
mexicanos se ha deteriorado de manera alarmante. De acuerdo a los datos
proporcionados por el Banco de México el Producto Interno Bruto por habitante
se contrajo en 26% al pasar de 4,209 délares anuales en 1894 a 2,702 en
1995.(") Pero este dato es un promedio, pues las contradicciones internas nos
muestran una realidad mas dramatica. La polarizacion de la riqueza llega al
‘extremo de tener, de wun lado, una’ hiperconcerntraciéon de capitales en unas
cuantas familias y. por otro. una poblacién de mas de 40 millones de habitantes
en condiciones de pobreza. de los cuales gran parte habita en las ciudades y otra
constantemente esta emigrando a ellas. Es decir, la urbanizacién no ha detenido
su paso y el ingreso ha sido mermado brutalmente con las consecuencias claras

en materia de bienestar social.

Ademas. hay que hacer una distincién entre las zonas metropolitanas con mas
de un milldn de habitantes ., cuyos costos de urbanizacién per-capita son
superiores al de las ciudades medias. por lo que las directrices a seguir por los
gobiermnos debe encauzarse a propiciar el impulso a las ciudades medias v control
del crecimiento en las grandes concentraciones.

Uno de los parametros mas significativos para medir el cubrimiento de la
demanda de servicios urbanos, consiste en las obras realizadas para la
infraestructura de servicios de agua potable y alcantarillado. Veamos en la
siguiente tabla cual ha sido el comportamiento de las inversiones hechas en

estos dos rubros durante los ultimos 15 anos:

1) LLTIMO INFORME DEL BANCO DE MEXICO. 1996
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Recursos ejercidos en agua potable y alcantarillado 1980-1995( )
(Miles de Nuevos Pesos)

Afo Total r *incremento o * %
(miles de p )) disminucién Incremento
1980 8,618 - -
1981 16,060 7.442 86.4
1982 21,557 5,497 34.2
1983 72,525 50.968 236.4
1984 110,219 37.694 74.0
1985 122,360 12,141 11.0
1986 141.938 19.038 15.6
1987 376.781 234.843 165.5
1988 748,640 371.859 98.7
1989 975,147 226,507 30.3
1990 2'492.636 1'517.489 155.6
1991 3'262,227 769,591 30.9
1992 . 3451.781 189.554 5.8
1993 2'642.676 ~ (-1809.105 23.4
1994 1'690.243 . (-)952,433 (-136.0
1995 e 2'944.066 ’ 1'253.823 . 74.2

Fuente: Anuario Estadistico de 1995. INEGI.
. * Cadlculos realizados por el autor del rraba_/o.
e=valor estimacdo.

Los datos anteriores denotan. en genreral. un crecimiento permanente de las
inversiones en la construccion de la infraestructura urbana durante la década de
los ochenta -incluso atravesando por la severa crisis de 1982-1986- hasta
principios de los 90. Sin embargo, cuando se vislumbraba el supuesto
alumbramiento del pais al primer mundo. vemos casi un estancamiento de las
inversiones en 1992, una caida subita del 23.4% en 1993 y del 36% en 1994. con
relacion a sus anos anteriores. Tomando en cuenta los datos del ano de 1992, la
baja de 1994 fue de 1'769,528 miles de pesos. significando un retroceso del 51%.

(™} FUENTE . ANUARIO ESTADISTICO DE 1995. INEGI (P.528)
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Estando en plena crisis, en el afnio 1995 se revierte la tendencia a la baja y se da
una sustanciosa inversién de 1,253,823 miles de pesos. 74.2% por arriba de la
hecha en 1994. Si asociamos este dato con el vertiginoso incremento del 256.4%
en 1983, podemos suponer que el Estado encauza mayores recursos a obras
sociales cuando las condiciones de ingreso para la mayoria de la poblacién son
mas precarias. De ser cierta esta afirmacién, tendriamos una magnifica
oportunidad para aprovechar los programas, cuya inversion sea destinada a los
servicios publicos y mejorar los niveles de bienestar comunitario.’

Uno de los programas relativos de mayor impacto, por el monto de los recursos
asignados en el sexenio pasado, consistié en el Programa de las Cien Ciudades.
Una wvaloracién hecha en 1974 estima que “las acciones emprendidas y la
reasignacion presupuestal para el apoyo de estas ciudades, han permitido elevar
las coberturas de atencion de las ciudades medias. con lo que se logré cubrir
82% de las necesidades de agua potable, 67% de alcantarillado, 94% de
electrificacion y 66% de transporte urbano. A nivel nacional. para el caso de agua
potable, se alcanzé el 85% en tanto que alcantarillado se cubrié 70%: las
coberturas de alumbrado publico. recoleccién de basura y transporte urbano
alcanzan niveles de 65. 70 y 58%. respectivamente”(*)

En éste programa quedaron fuera las areas metropolitanas de mas de un millén
de hablitantes y las ciudades menores de 100.000 habitantes. llevandose a cabo
una politica tendiente a impulsar el crecimiento de las ciudades medias, por lo
que el mayor porcentaje de los recursos invertidos en infraestructura urbana. por
lo menos en los ultimos. seis anos, ha sido dirigido hacia estas poblaciones.

Esta politica oficial. todavia vigente en el presente sexenio. a su vez impulsada
por la fuerte oleada eficientista, si bien ha intentado desalentar tanto la
dispersiéon como la concentracion de los asentamientos humanos. sélo ha estado

las

apoyvando sustancialmente a los organismos operadores de servicios de

ciudades mas consolidadas.
Lo anterior queda plenamente comprobado al observar las cifras sobre la
tendencia que ha seguido la cobertura del servicio de agua potable. en las
distintas localidades del pais., en el periodo comprendido entre 1970 y 1987. Es
decir. actualmente se reproduce el desenvolvimiento que han tenido las ciudades
mas grandes. al mejorar sus condiciones de bienestar en detrimento de los
poblados aislados o con pocos habitantes, "al destacar que. en promedio. cuanto
mas grandes son las localidades mayor es la cobertura y que. en conjunto, se ha
dado un aumento absoluto de la poblacién no servida: las localidades de mas de

cien mil habitantes mejoraron su situacion relativa. en tanto que las de menos de
cien mil habitantes empeoraron (ver Cuadro).{*)

) CATEGA LOMEU ROBERTO FEDERALISMO ¥ MUNICIPIO. FONDO DE CULTURA ECONOMICA MEXICO 1994 (P. 1
7 DUMAU EMILIO. GESTION DE SERVICIOS URBANOS EN MEXICO. EN SERVICIOS URBANCS. GESTION LOCAL Y MEDIO AMBIENTE.. EL COLEGIO DE

U
MEXICO CER.FE 1A EDIC.1391 (PP 28 ¥ 89)
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Dl-t.rlbuelbn del Servicio de Agua Potable
Por Tipo de Localidad en 1979, 1980, 1987.

Poblacién en miles Cobertura %
Localldad 1970 % 1980 % 1987 % 1970 1980 1987
AL M. 11641.8 24.1 18 113.9 27.3 25 283.7 28.7 91.4 90.2 92.1
C. M. 8 109.4 16.8 12 866.7 19.4 20 331.3 23.1 82.7 85.9 82.9
C. A. 603.1 1.3 949.5 1.4 1 371.0 1.6 80.2 83.4 80.3
L. M. 27 870.9 57.8 34 435.8 51.9 40 985.2 16.6 41.9 53.5 50.5
Nacional 48 225.2 [{100.0 |66 3658.9 (100.0 |87 971.2 100.0 |681.2 70.2 70.4
A.M. = Areas Metropolitanas ( México, Guadalajara y Monterrey).
C.M. = Ciudades Medias. de 100,000 a 1'000,000 de habitantes.
C. A. = Centros de Apoyo, de 50,000 a 100.00 habitantes.
L.M. = Localidades Medias, de menos de 50,000 habitantes.

De cualquier manera, la cobertura de servicios puablicos en los centros urbanos
medianos aun tienen deficiencias: en las grandes zonas metropolitanas. aunque
los servicios publicos en las areas centrales o en las habitadas por los sectores
sociales altos son de primer nivel, en la periferia e incluso en algunas colonias
populares la marginalidad es atroz: y en las rciudades pequenas o en las
poblaciones con mas cualidades rurales, la demanda insatisfecha es mayor. En
suma, casi ninguna ciudad del pais se escapa de la problematica dentro de
. cualquier modaiidad en materia de servicios publicos.: .

"De manera general se puede evidenciar una serie de problemas que son
comunes a los distintos servicios publicos, en la mayor parte de los municipios
mexicanos. Estos problemas son de cobertura., de financiamiento y de tipo
administrativo. De cobertura, porque ningun servicio publico municipal ha
logrado la atencion a todos los grupos de su poblacién. y donde la dispersiéon en
ciertos espacios geograficos. particularmente en el ambito rural dificulta el
alcanzar coberturas totales. El financiamiento presenta varias aristas: por un
lado lo limitado de los recursos municipales, pero también los problemas cde
tarifacién y la complejidad y dificultad para acceder a otras fuentes de
financiamiento. Dentro de los problemas de tipo administrativo encontramos
carencia de personal capacitado, falta de sistemas administrativos adecuados.
ausencia de tecnologias modernas y vicios de tipo legal o normativo”(¥)

No es el caso ahondar o elaborar un diagnéstico parz. determinar cada uno de los
servicios publicos municipales, ya que existen bastantes autores y estudios
relativos al tema :(*') basta senalar, aunado a lo anotado. que la situacion
prevaleciente en los distintos ambitos de los gobiernos estatales y municipales.
esta marcada por lamentables desigualdades entre unos y otros.

) MEJIA LIRA, JOSE. SERAVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. OP CIT (P.55)
*3) CONSULTAR A MEJIA LIRA, ¥ GARCIA DEL CASTILLO R. Y OTROS AUTORES EN *DOCUMENTOS DE TRABAJO® DEL 1 AL 12
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.
La propia geografia del pais y el proceso histérico de centralizacion. ha provocado
los contrastes presentes. En la medida que los municipios tengan menos
recursos o estén mas aislados fisica y politicamente del centro, mayores son sus
carencias en todos los ambitos. El1 fenémeno concentrador propicia la
acumulacion de beneficios en unos y darios en otros. La economia de escala en
las areas desarrollados atrae a los mejores capitales por las posibilidades
inmediatas de su recuperacion y de ganancia, mientras en las atrasadas las

posibilidades de inversion son casi nulas.

El Estado no debe ser ajeno a este panorama y la manera mas firme de
reconocerlo es en la aplicacién de programas de industrializacién. vivienda,
salud. y servicios publicos. en los que se dé priocridad a las regiones mas pobres.

La dinamica de urbanizacidon seguira su curso a lo largo y ancho del territorio
nacional. La iniciativa privada seguira buscando la rentabilidad de sus capitales,
y si los servicios publicos no pueden ser negocio los deben tormar los gobternos
estatales o municipales, pero si dejamos a estos ultimos la responsabilidad de
administrarilos en las condiciones actuales no vislumbramos buenos resultados.
"De los 2.387 municipios del pais{ * ), tan solo algunos cuantos estan realmente
en posibilidad de cubrir con su papel especificamente en materia de servicios. En
las areas rurales la capacidad de los ayuntamientos se ve seriamente
cuestionada por la fuerte dependencia financiera, respecto a las participaciones.
Ni la minima operacién seria posible de no contar con estos recursos”.(*)

{2 EL DATO DEL AUTOR DIFIERE DEL NUESTRO PORGOUE LO HEMOS ACTUALIZADH
{3%) GARCIA DEL CASTILLO RODOLFO. LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. SOCUMENTO DE TRABAJO N#3. CENTRO DE INVESTIGAGION ¥

DOCENCIA ECONOMICAS. MEXICO 1992 (P.25)
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LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES DE AGUA
POTABLE Y ALCANTARILLADO EN EL MUNICIPIO DE
ACAPULCO DE JUAREZ, GUERRERO: UNA PROPUESTA

I MARCO JURIDICO

1.1 A Nivel Nacional
Este punto ha sido desarrollado ampliamente en nuestro capitulo anterior

1.2. A Nivel Estatal

1.2.1.- Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Guerrero.

De conformidad al articulo 40 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en vigor., es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democratica, federal., compuesta de estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior pero unidos en una
federacion establecida segan los principios de esta ley fundamental.

Lo anterior se complementa con lo dispuesto en el primer parrafo del articulo 41:
" el pueblo ejerce su soberania a través de los poderes dg¢ la Unién, en los casos
de competencia de éstos. y por los de los estados en lo que toca a sus regimenes ~
interiores. en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucion Federal y las particulares de los estados, las que en ningun caso
podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

En base a lo anterior. la constitucion del estado libre y soberano de Guerrero
contiene sus propias disposiciones sin contravenir la estipulaciones de las
Constitucion Federal. para normar su ejercicio en la materia.

Asi. en la parte dedicada al municipio libre. la Constitucion del Estado. establece
la competencia de las leyes organicas municipales para el establecimiento de los
servicios publicos de la administracidn municipal. siendo éstos los mismos que
integran la fraccién IIl del articulo 115, mismos que hemos senalado con
anterioridad, 1o cual no es limitativo de los servicios que el ayuntamiento debe
tener a su cargo, pero si son los de atencion prioritaria.

Las constitucién local considera también la facultad del estado para celebrar

convenios con los municipios, para asumir la prestacion de los servicios publicos
municipales y senala las bases de observacion obligatoria en estos casos.
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1.2.2.- Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Guerrero 1993-1999.

El documento que asimila las demandas econdmicas. sociales y politicas de la
ciudadania en el estado de Guerrero: es el Plan Estatal de Desarrollo. como
sustento para la realizacion de las acciones de gobierno durante un sexenio de la
administracion publica estatal.

En este documento se reflejan los objetivos, politicas., estrategias y lineas de
accién caracteristicas de cada gestion gubermamental en este sexenio.

El Plan Estatal de Desaitollo constituye el instrumento normativo de politica
econdmica v social orientado a brindar solucién a los problemas socioeconémicos
de la entidad. en congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo.

El plan surge, se nutre y se enriquece con la comunicacién entre la ciudadania y
las autoridades, donde se contemplan las estrategias y la coordinacién de

acciones, asi como la participacién y concertacion con los sectores social v
privado.

El objetivo general del Plan Estatal de Desarvollo del estado de Guerrero es:
"impulsar el desarrollo integral de Guerrero, mejorando y fortaleciendo su
economia. ¥y que ésta se traduzca en mejores condiciones de vida, para avanzar
hacia una sociedad mas justa y equitativa”. (}

En este plan estatal se reflejan los objetivos. estrategias, politicas y lineas de
accion en cuatro rubros: 1) gobierno: 2) desarrollo econdmico; 3) infraestructura .
basica: y. 4) desarrollo social.

En el rubro gobierno se senalan los objetivos. politicas. estrategias y lineas de
accidn contemplados para cada uno de los objetivos que lo integran. tales como:
desarrollo politico; modernizaciéon administrativa;: modernizacion legislativa;
planeacion, descentralizacion y desarrollo regional: finanzas publicas: justicia v
seguridad publica: derechos humanos: fortalecimiento municipal: poblacién y
desarrollo: participacién comunitaria: comunicacién social: y. accion agraria.

El rubro desarrollo econdémico contempla los renglones de: agricultura:
fruticultura: cococultura; silvicultura: ganaderia: pesca y acuacultura: industria
y manufacturas: mineria; artesanias: turismo: comercio y abasto: y.
financiamiento para el desarrollo.

En infraestructura basica se contiene lo relacionado con: comunicacién y
transporte: agua potable y alcantarillado; electrificacion: vivienda y suelo urbano:
y. ecologia.

') PLAN DE DESARROLLO DEL ESTADO DE GUERRERQ 1993.1999 P AG. 8.
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Por ultimo, en desarrollo social se hace referencia a los renglones de: salud;

asistencia social; educacién; cultura; deporte y juventud:; participacion social de
la mujer: e indigenismo.

1.2.2.1.- Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado de
Guerrero (COPLADEG).

Los COPLADEG son organismos colegiados estatales dedicados a promover y
coadyuvar a la formacién, actualizacion, instrumentacion y evaluacién de los
planes estatales de desarrollo. a la vez son el mecanismo de compatibilizacion en
la expresion local, del esfuerzo de los gobiernos federal. estatal y municipal en el
proceso de planeacion. programacion. evaluacién e informacion, asi como la
ejecucién de obras y la prestaciéon de servicios publicos, propiciando la
colaboracion de los sectores sociales. Tienen tres caracteristicas : ’

1. Cubren las etapas del proceso de planeacion a nivel estatal
2. Son integrantes del nivel regional del Sistermma Nacional de Planeacion. y

3. Son el principal y mas importante mecanismo de coordinaciéon entre las
instancias de gobiermo.

1.2.2.1.1 Funciones del COPLADEG:

Promover y coadyuvar con la participacion de los sectores de la comunidad. en
la elaboracién y permanente actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo.

buscando su congruencia con los planes a nivel global. sectorial v regional
formulados por el Gobiemo Federal

Fomentar la coordinacién entre los gobiernos federal, estatal y municipal v la
cooperacién de los sectores social y privado, para la instrumentacién a nivel

local de los planes global, estatal y municipal, asi como de los programas
sectoriales.

Coordinar el control y evaluacion del Plan Estatal de Desarrollo para adecuarlo
a las previsiones de los planes que formule el sector publico federal e incidan

en el nivel estatal, asi como coadyuvar al oportuno cumplimiento de sus
objetivos y metas.
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Promover !a coordinacién con otros comités para coadyuvar en la definicién,
instrumentacion y evaluacion de planes para el desarrollo de regiones
interestatales, solicitando a través de la Secretaria de Hacienda la intervencién

de la Federacién para tales efectos.

Fungir como organo de consulta de los gobiernos federal, estatal y municipal
sobre la situacién socioceconémica de la entidad.

los programas de

Formular y proponer a los ejecutivos federal y estatal,
enriquecer los

inversion. gasto y f{inanciamiento para la entidad, a fin de
criterios de definiciéon de los presupuestos de egresos.
a los demas

Aportar criterios para la toma de decisiones en relacion
de subsidios y

instrumentos macroecondémicos, tales como politica tributaria.
financiera.

Actuar en la instrumentacion de las estrategias intersectoriales., como son la
descentralizacion de la vida nacional. politica nacional de empleo. etc. .
Sugerir a los ejecutivos federal y estatal. los programas y acciones a concertar
en el marco del Convenio Unico de Desarrollo, con el propédsito de coadyuvar al
logro de los objetivos 'de desarrollo.

Proponer a los gobilermos federal. estatal y municipal. medidas de caracter
Jjuridico, administrativo v financiero. necesarias para el cumplimiento de las

funciones y la consecucién de los objetivos de los propios comités y acordar el
establecimiento de subcomités sectoriales. regionales, especiales y de grupos

de trabajo.

1.2.2.2.- Integracién del COPLADEG.

Este organo esta integrado por:

Un presidente. que corresponde al gobernador del estado.

Un coordinador general, cargo que regularmente recae en el titular de la
dependencia estatal encargada de los asuntos de planeacion, presupuestacion

¥y programacion.

Un secretario técnico, que es el delegado regional de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico.

Los titulares de las dependencias del gobierno del estado que participen en el

comité.
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Los titulares de los érganos regionales de las dependencias y entidades de la
administraciéon publica federal que participen en el comité.

Los titulares de las comisiones en donde participan los sectores publico, social
y privado. cuyas acciones interesen al desarrollo sociceconémico de la entidad.

Los presidentes municipales del estado, que forman parte del comité.

Los representantes de las organizaciones mayoritarias de empresarios, que
forman parte del comité.

Los representantes de las organizaciones mayoritarias de trabajadores y

campesinos, asi como de las sociedades cooperativas que formen parte del
comité.

Los representantes de instituciones de educacion superior v de centros de
investigacion. que formen parte del comité.

Los senadores de la Repuiblica y los diputados locales, integrantes del comité.

En el Convenio Unico de Desarrollo (CUD), el gobermador del estado se
compromete a promover la creacion y fortalecimiento de comités municipales
para el desarrollo. con caracteristicas y funciones afines y congruentes a las del
COPLADEG y del municipio correspondiente, asi como apoyar técnica y

financieramente su operacién, propiciando su vinculaciéon con el sistéema estatal
de planeacion. A

1.3.- A Nivel Municipal

1.3.1.- Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Guerrero.

Las leyes organicas municipales son expedidas por la legislatura local y tienen

como objeto reglamentar las normas de las Constitucion del estado en lo
referente al municipio.

Cada estado cuenta con una ley organica municipal denominada. en el caso. del
estado de Guerrero Ley Organica del Municipio Libre o Cédigo Municipal.

Esta ley reglamenta las disposiciones constitucionales en materia de prestacion
de servicios municipales: enumera los servicios de caracter puiblico municipal
determinados en el articulo 115 constitucional. estableciendo ademas. las bases
relacionadas a su organizacion. funcionamiento y operacion.
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En los ayuntamientos se contempla la institucionalizacion de una comision entre
los regidores, cuyo objetivo es contrclar y vigilar el funcionamiento de los érganos
encargados de la prestacion de los servicios publicos municipales.

Las leyes organicas municipales contemplan en un apartado especifico de un
capitulo. las normas de los servicios publicos municipales que posteriormente los

ayuntamientos se encargan de reglamentar.

El contenido de este apartado basicamente es el siguiente:

asociadamente los servicios publicos que tienen encomendados

Establece que los municipios tendran a su cargo la prestaciéon de los
servicios publicos consignados en la Constitucion local.

Expresa la posibilidad que dichos servicios publicos los preste el municipio
con el concurso del estado. cuando asi fuere necesario y las normas para
determinar la participacion del estado en estos casos. ya sea por medio de
convenios entre los municipios y el estado o con la intervencién de la
legislatura. cuando el servicio se preste en forma deficiente por el

municipio.

‘Dispone que la prestacion de los servicios sera realizada por el

ayuntamiento e indica los servicios que podran ser concesionados a los
particulares para ser prestados por ellos.

Define cuales servicios no pueden ser concesionados. como el de seguridad
publica. transito, agua potable y alcantarillado. alumbrado publico. entre
otros. '

Consigna expresamente el impedimento para otorgar una concesién de
servicios publicos municipales a los miembros del ayuntamiento, servidores
publicos. sus conyuges, parientes consanguineos. parientes por afinidad
civil y a las empresas en las cuales sean representados o tengan intereses
econdomicos los servidores publicos: siendo nula de pleno derecho la
concesion otorgada en contravencion a esta norma.

Establece las bases generales para el otorgamiento de las concesiones, su
funcionamiento y los casos cuando la concesion deba cancelarse.

Se consigna la figura juridica de la requisa de los bienes destinados a la
prestacion del servicio. de acuerdo a la normatividad expedida por la
legislatura del estado. para cuando los servicios concesionados estén

prestados en forma irregular.

Contempla las normas generales para que los municipios del estado

correspondiente celebren convenios a efecto de prestar coordinada y
e

) MANUAL DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES, OP CIT PAG. 28.
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1.3.2.- Ley de la Comisién de Agua Potadle y Alcantarillado del
Municipio de Acapulco, Namero 31.

La Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco es un
organismo publico descentralizado que fue creado como entidad de la
administracién publica paraestatal del estado de Guerrero. dotandola de
personalidad juridica y patrimonio propios, asi como con amwnlias facultades
técnico administrativos para garantizar el abasto del agua en el puerto.

El funcionamiento de la comision se encuentra regulado por la Ley de la

Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco., numero
51. la que en su articulo 50. hace referencia a los objetives y atribuciones que

otorga a la Comision enunciandolas en los siguientes términos :

"La Comisiéon de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco
tiene como objetivos: estudiar. planear. presupuestar. ejecutar y evaluar los
proyectos ce obras y servicios de agua potable, alcantarillado sanitario.
tratamiento y disposicion de .aguas. asi como operar y adrministrar estos
servicios. en el municipio de Acapulco con el propésito de coadyuvar a su
desarrollo integral y al bienestar social. para lo cual tendra las siguientes

atribuciones :

I.- Construir, conservar. mantener, ampliar, operar y administrar, con
eficiencia. el Sistema Municipal de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario y
Plantas de Tratamiento de Agua Potable y Residual:

II.- Prestar con eficiencia lds servicios publicos de agua potable y
alcantarillado yv.plantas de tratamiento de agua potable y residual, saneamiento y
manejo de lodos:

III.- Realizar los estudios geohidrolégicos requeridos para la identificacion
de fuentes de abastecimiento de agua:

IV.- Elaborar los estudios y proyectos para la construccion de sistemas de
A%

alcantarillado -sanitario 'y plantas de tratamiento de aguas,
le

agua potable.
seguin sea el caso, los proyectos que

dictaminar, desechar y autorizar,
presenten los particulares:

V.- Prestar asistencia técnica a las comisarias municipales y al publico en
general en la construccioén, conservacién. mantenimiento, operacién de sistemas
de agua potable y alcantarillado, plantas de tratamiento de agua. letrinas y fosas
sépticas, o realizar dichas actividades directamente: i

V1.- Contratar crédito con instituciones publicas y privadas y responder de
los adeudos con su propio patrimonio y con los ingresos que perciba;: .
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VII.- Proponer y ejecutar obras y servicios de agua pctable, alcantarillado
sanitario y plantas de tratamiento de agua, por si o0 a través de terceros con la
cooperacion y participaciéon de los colonos y vecinos organizados:

VIII.- Celebrar todo tipo de actos y operaciones licitos relacionados con su
patrimonio inmobiliario:

IX.- Coordinar sus acciones con las dependencias y entidades de la
administracion publica federal y del estado y concertar con los sectores social y
privado, para la planeacion y ejecucién de programas y planes en materia de
agua potable, alcantarillado sanitario y plantas de tratamiento de agua:

X.- Aprobar las tarifas o cuotas por los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado. tratamiento. saneamiento y manejo de lodos. asi cormo determinar,
notificar. cobrar o gestionar el cobro de las mismas por la prestacién de los
citados servicios: asimismo. en su caso, aprobar las tarifas a las que se sujetaran
las prestaciones al publico en la conduccién., distribucion, suministro o
transportacién de agua potable que realicen los particulares ‘0o empresas
concesionarias:

XI.- Administrar los recursos humanos, materiales y financieros en los
términos que senalen las leyes y demas disposiciones administrativas aplicables:

XlII.- Vigilar en el ambito de su competencia la aplicaciéon de esta Ley: la
Ley del Sistema Estatal de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Guerrero
y las demas leyves y disposiciones administrativas en materia de agua potable.
alcantarillado y plantas de tratamiento de agua, y las demas atribuciones que
senala esta ley y otras disposiciones legales aplicables.

E] ayuntamiento del municipio de Acapulco de Juarez, Guerrero, podra otorgar la
concesion total o parcial a particulares para la prestacién de los serviclos
publicos de agua potable y alcantarillado sanitario. asi como para la
construccion, operacion. conservaciéon y mantenimiento de planta de tratamiento
de aguas residuales y manejo de lodos, la comision estara facultada para celebrar
todo tipo de contratos para la prestacion de servicios o de obras publicas”. (%)

De conformidad con el articulo 6o.. el patrimonio de la comision se encuentra
integrado de la siguiente forma:

"I Los activos fijos. bienes muebles e inmuebles, mobiliarios y
equipos, maquinaria y en general todos los bienes que
actualmente forman parte de la Comision de Agua Potable y
Obras Urbanas de Interés Social del Municipio de Acapulco:

II. Los ingresos propios:

III. . Las aportaciones que realicen las autoridades federales.
estatales y municipales y los sectores social y privado:

v. Los recursos provenientes de los financiamientos obtenidos. 'y

') LEY DE LA COMISION DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO DEL MUNICIPIO DE ACAPULCO. PAG. 11-13



V. Los demas bienes y derechos que forme parte de su
patrimonio por cualquier titulo legal”. (%)

El articulo 70. especifica que se entiende por "ingresos propios de la comision, las
cantidades que los usuarios paguen por la prestacién de los servicios publicos de
agua potable, alcantarillado sanitario y plantas de tratamiento de agua (potable y
residual), asi como aquellos que perciba por el pago extemporaneo, multas, otros
ingresos por servicios técnico-administrativo y demas accesorios legales...". (?)

De acuerdo con esta ley, la comision estara integrada por dos organos:
1) de administracion: y 2) de control.

El organo de administracion lo integra el consejo de administracién y el
director general.

El articulo 10 serfiala la forma en que esta constituido el consejo de

administracion:

"I.- El presidente municipal de Acapulco de Juarez. Guerrero.
quien lo presidira; .

“II.- Un representante de la Secretaria de Planeacién. Presupuesto
y Desarrollo Urbano del Estado:

"III.- Un representante de la Comision Nnacional del Agua:

"IVs  Un representante de la Comision de Agua Potable y
Alcantarillado del Estado de Guerrero: y.

V.- Un representante de los usuarios que designara y removera el

presidente del consejo de administraciéon”. (%)

En el articulo 11 se encuentran contenidas las atribuciones que otorga la ley al
consejo de administracién. siendo lo siguiente:

I.- Aprobar el programa de actividades y los presupuestos de ingresos y
egresos de la Comision:

II.- Aprobar los estados financieros correspondientes a cada ejercicio y
el informe de actividades de organismo que presente el director
general. en cada reunioén del consejo:

III.- Aprobar el otorgamiento y contratacion de financiamiento para lo
cual autorizara que se graven los inmuebles propiedad de la
Comision:

11 IBIDEN. PAG. 13.
") IBIDEN. PAG. 14.
) IBIDEN. PAG. 14
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IV.- Autorizar al director general a celebrar convenios con autoridades
federales, estatales y del municipio de Acapulco, para la ejecucion
de la programacion que contemplen la prestacion de los servicios de
agua potable y alcantarillado sanitario, asi como la construcciéon,
operacion y conservacion de plantas de tratamiento de agua potable
y residual :

V.- Constituir, a propuesta del director general, juntas administradoras
de agua potable y alcantarillado en las localidades 1 urales del
municipio, las que formaran parte de la estructura organica de la
Comision, con la integracién y facultades que para dichas juntas
preveé la Ley del Sistema de Agua Potable y Alcantarillado del Estado
de Guerrero.

VI1.- Conocer las propuestas de concesiones a particulares para la
prestacion de los servicios publicos a cargo de la Comision y
proponerlas al ayuntamiento para su otorgamiento de acuerdo a las
disposiciones legales aplicadas:

VIl.- Designar a propuesta del director general. a los servidores publicos
de nivel medio de la Comision:

VIII.- Aprobar y modificar la estructura organica y funcional de la
Comisién: )

IX.- . Aprobar los programas de recursos humanos. establecer el
tabulador de salarios. los catialogos de puestos y las condiciones
generales de trabajo. conforme a los lineamiento que establece el
ayuntamiento:

X.- Aprobar y modificar a propuesta del director general. el reglamento
interior, el manual de organizacion y demas manuales que requiera
el organismo: y.

XI.- Las demas atribuciones que le‘otorguen otras disposiciones legales”.
) .

El director general debera ser un ciudadano mexicano con experiencia en
administracién y desarrollo urbano., quien sera nombrado y removido, a
propuesta del presidente. por el consejo de administracion y aprobado por la
mayoria de sus miembros. El articulo 14 contiene las atribuciones que le
competen al director general:

s Planear., conducir. controlar y evaluar la opeéracion de la Comision:

(Y IBIDEN. PAG 18-16.
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“II.-

“IIL-

"VIIH. -

"X.-

"XI.-

Representar a la comisiéon. con todas las facultades que la ley le
confiere y el consejo de administracion le desplegué y otorgar y
revocar poderes generales y especiales a favor de servidores
publicos subalternos;

Administrar los recursos humanos de la Comision; nombrar y
remover a los servidores publicos del organismo, con excepcién del
nivel medio y manejar las relaciones laborales con el personal, de
conformidad con las leyes aplicables en la materia:

Administrar los recursos materiales y financieros de la Comtsion;

Suscribir créditos con instituciones publicas y privadas, previa
aprobacion del consejo de administracion:

Ejecutar los acuerdos del consejo de administracion y del c.
Presidente municipal:

Determinar créditos fiscales por la prestacion de los servicios
publicos de agua potable y residual; notificarles a los usuarios y
cobrarlos aun por la via econémica-coactiva. en los términos que
proceda conforme al Cédigo Fiscal Municipal y demas disposiciones
legales y administrativas aplicable;

Ordenar al personal de la comisién, la practica de visitas de

. Inspeccién en inmuebles, locales y establecimientos de cualquier

tipo, para verificar el cumplimiento de las obligaciones legales y
administrativas en materia de agua potable y alcantarillado
sanitario. asi como para aplicar sanciones por infracciones o
violaciones a las disposiciones mencionadas:

Someter al consejo de administracion los proyectos y programas.
presupuestos, informes de actividades, reglamento interior,
manuales y todos los asuntos que deba conocer dicho érgano
colegiado. de conformidad con esta ley y demas ordenamientos
legales aplicables:

Resolver los recursos administrativos que interpongan los usuarios
inconformes con los actos y cobros que realice la Comision por los

servicios publicos que presta:

Autorizar las garantias del interés fiscal que ofrezcan los usuarios y
suspender el procedimiento administrativo de ejecucién:

Autorizar conforme a las disposiciones aplicables, la celebraciéon de

actos y contratos de los que puedan resultar derechos y
obligaciones para la Comisién; -
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“XIII.- Acordar con el C. Presidente Municipal, los asuntos que por su

"XIV.-

V-

"XVI.-

importancia asi lo requieran;

Recibir en acuerdo al subdirector general, directores de area y
demas servidores publicos subalternos de la Comision y en
audiencia, al publico general;

Proponer al consejo de administraciéon el acuerdo de adscripcion de
las unidades administrativas de la Comision, asi coi.io la creacion
de oficinas regionales;

Emitir acuerdos delegatorios de facultades en favor de servidores
publicos subalternos. determinando la forma y términos en que
seran ejercidas las funciones que el reglamento interno de la
Comision otorgue a las unidades administrativas: y.

"XVII.- Las demas atribuciones que le otorgue esta ley y demas

disposiciones legales y administrativas o que le confilera el consejo
de administracion”. (")

El organo de control esta a cargo de la comision de vigilancia., la cual se
encuentra integrada por un representante de la contraloria general del estado. el
sindico procurador del ayuntamiento de Acapulco que conozca de asuntos
financieros y de inversiones y el contralor del ayuntamiento.

La presidencia de la comision de vigilancia se rotara entre sus integrantes
‘trimestralmente en el orden que menciona el parrafo anterior.

De conformidad con el articulo 16, la comision de vigilancia tendra los siguientes

atribuciones:

Realizar auditorias técnicas, legales. administrativas, financieras y
contable a las unidades administrativas de la comunicacion;

Dictaminar los estados financieros de la comision:
Rendir opinién técnica sobre la estructura organica de la Comision:

Verificar que los inventarios de recursos del organismo se
actualicen permanentemente;

Vigilar el cumplimiento de las normas técnicas a las que deba
sujetarse la Comision en la prestacion de los servicios publicos a su
cargo: ’ ’

Veriﬁcar 1a observancia de las disposiciones legales por parte de los
servidores publicos de la comisién:

(*)IBIDEN. PAG. 16-18.
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Presentar informes sobre sus actividades al consejo de

administracion: y.

VIIIL.-. Las demas atribuciones que le otorgue esta ley y demas
disposiciones legales y administrativas aplicables”. ()

Con relaciéon a la prestacion los servicios publicos de agua potable y

alcantarillado. el articulo 19 senala que "estan obligados a solicitar a la comision

de los servicios de agua potable, alcantarillado sanitario y c. tratamiento de
aguas residuales, en los lugares donde existan dichos servicios. los poseedores,

VII.-

por cualquier titulo, de:

I.- Predios edificados
Predios no edificados cuando frente a los mismos existan

.-
instalaciones adecuadas para que los servicios sean utilizados, y
II. - Giros o establecimiento mercantiles. industriales, de prestaciéon de
servicios y de cualquier otra actividad que por su naturaleza estén
"

obligados al uso del agua potable y alcantarillado

El articulo 21 dice que "al establecerse los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado sanitario en los lugares que carecen de ellos, la comisiéon notificara
a los Interesados por medio de publicaciones en la Gaceta Municipal del
Ayvuntamiento de Acapulco y en el diario de mayor circulacién de ia localidad

pExra el efecto de que cumplan con las disposiciones de esta ley. pudiendo en su
caso utllizar cualquier otra forma de notificacion a fin de que los interesados :
R ;

tengamn conocimiento de la existencia de dichos servicios

Los usuarios estan obligados a cubrir los pagos de los servicios de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales que preste la comisién, con base

&z
en las tarifas o cuotas autorizadas.

Para la fijacién de las cuotas y tarifas por los servicios publicos y administrativo
5 de

que presta la Comisién, se deberan considerar los costos de operacion,
de conservacidn. de mantenimiento v de mejoramiento del

administraciéon,
sistema municipal de agua potable y alcantarillado y planta de tratamiento de
agua. el servicio de la deuda, la solidez financiera del organismo operador. la
clasificacién del usuario en funcién de la capacidad de pago V un porcentaje de :
recuperacion de valor de activo e inversiones. :
La Comision debera revisar y ajustar las cuotas y tarifas mensualmente para su
actualizacion. considerando el indice nacional de precios al consumidor.

publicado por el Banco de México.

¢ VIBIDEN. PAG. 19
LU BIDEN PAG. 20
¢ IBIDEN PAG. 21



3.3. Decreto no. 52 que establece las tarifas de los servicios de agua potable
y alcantarillado por el municipio de Acapulco:

El Decreto no. 52 que establece las tarifas del los servicios de agua potable y
alcantarillado para el municipio de Acapulco publicado en periédico oficial del
gobierno del estado el 6 de mayo 1994 contiene la informacién de cada uno de los
cobros que realiza la comisiéon y su forma de calcularlo. En forma ilustrativa se

presentan algunos de ellos:

Articulo 10.- Los propietarios o poseedores de inmuebles que soliciten a la
Comision de Agua Potable y Alcantarillado del municipio de Acapulco, la
instalaciéon de una toma de agua potable del servicio publico, pagaran conforme
a las tarifas aprobadas.

Articulo 11.- Los propietarios o poseedores de inmuebles destinados a uso
domeéstico vy no doméstico ( cornercial, industrial de prestacidén de servicios y

similares), vque soliciten la instalacién de tomas con los diametros que a.

continuaciéon se enumeran, pagaran dichos servicios conforme a las tarifas
aprobadas para tal efecto.

Articulo 16.- Los propietarios o poseedores de inmuebles que soliciten a la
Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco. la
conexiéon a la red de alcantarillado sanitario. pagaran dicho servicio conforme a
las tarifas aprobadas.

‘Articulo 17.; Por la reconexién del servicio publico de agua potable, se pagara
- conforme a las tarifas aprcbadas.

Articulo 19.- Los usuarios del servicio publico de agua potable pagaran a la
Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco. el volumen
de agua registrado mensualmente por los aparatos medidores instalados en los
predios o locales. conforme a las tarifas aprobadas.

1.3.4.- Reglamentos Municipales de Serxrvicios Puablicos.

Con base a la facultad reglamentaria consignada en la Constituciéon Federal y en
las constituciones locales respectivas, los ayuntamientos expiden reglamentos en
materia de prestacion de servicios ptiblicos a su cargo.

En estos reglamentos se declaran de utilidad publica e interés social los servicios
publicos en cuanto a su funcionamiento. uso y aprovechamiento: facilitan la
aplicacion de la ley que mediante estos instrumentos juridicos, establecen el
conjunto de normas generales de caracter administrativo y obllgatorlo para toda
la comunidad en esta materia.
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Por tal razén. tanto las autoridades municipales, como la misma comunidad
deben procurar el funcionamiento adecuado de los servicios al igual que un
mantenimiento constante de estos.

"Es importante que la administracion cuente con los reglamentos para la
prestacion de servicios publicos por las sigulentes razones:

Al establecer normas obligatorias para la accion publica se as._Jura el buen
cumplimiento y una operacion eficiente en la prestacion de los servicios
publicos.

Condiciona ¥y orienta el actuar de los particulares, como usuarios de los
servicios y garantiza la atenciéon de los intereses comunes.

Es una fuente generadora de ingresos adicionales para el municipio por las
sanciones originadas por el incumplimiento de las normas”. (**)

Algunos aspectos que contienen estos reglamentos son:

"Disposiciones generales donde se define el objeto del reglamento.

La determinacioén de la dependencia u érgano responsable de proporcionar los
servicios puablicos.

Forma de prestacion del servicio. sea directo, por organismo descentralizado.
empresa paramunicipal,. fideicomiso, concesién, convenio estado-municipio. o
por asociacion municipal. -

Los derechos. obligaciones y respo'nsabllidad de los usuartios.

Los términos y condiciones en que se proporcionara el servicio y causas de su
interrupcion.

Forma de financiamiento utilizado para la prestacion del servicio.

Las causas que provoquen las infracciones y sanciones para quienes no
cumplan estos reglamentos”. (")

() MANUAL DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. OP. CIT. PAG. 28.
') MANUAL DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. OP CIT. PAG. 29.
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1.3.3.- Eando de Policia y Buen Gobiemo.

El Bando de Policia y Buen Gobiermo contiene un conjunto de normas que

regulan el funcionamiento de la administracion municipal en relacién con la vida
comunitaria.

"En materia de prestacién de servicios publicos municipales considera lo
siguiente:

Define e identifica los servicios publicos que le correspondera prestar al
ayuntamiento.

Dispone las formas de administracién bajo las cuales se prestaran los
servicios publicos.

Determina los derechos y responsabilidades, tanto de los usuarios como de los
organos administrativos.

Reglamenta de manera especifica las disposiciones que deberan observarse
para el funcionamiento de servicios publicos.

Senala los casos de infraccion que cometen los usuarios del servicio, asi como

las sanciones que se haran acreedoras las personas que no cumplan con lo
establecido en el Bando™”. (')

1.3.6.- Plan Municipal de Desarsrollo.

El Plan Municipal de Desarrollo es el instrumento normativo que rige las
acciones de la administracion municipal durante un trienio de gobierno.

En él se registra la situacién que guarda el municipio con relacién a los factores
productivos y. a la vez, enuncia las demandas de la poblaciéon captadas por
conducto de las diversas instancias durante el periodo de campana.

De igual forma. se reflejan las necesidades que la ciludadania considera deben ser
atendidas por el gobierno en forma prioritaria durante los tres afnos de gobiemo.

Los municipios tienen la capacidad juridica para determinar los principios de su
planeacion, sin embargo. existen causas fundamentales para impedir a que la
planeacién municipal no sea totalmente auténoma. La primera causa es de orden
econdémico. pues no cuenta con 1los recursos suficientes para instrumentar un

desarrollo auténomo: en segundo lugar. existe el orden politico. pues los

Ut LA ADMINISTRACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES, GUIA TECNICA No. 9 INAP MEXICO 1985 PAG. 9.
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municipios son comronentes de un estado nacional, por lo cual deben de hacer
suyas las politicas genercles del desarrollo, ademas de que los recursos aplicados
en su jurisdiccién, principalmente son de origen estatal y federal. Por las razones
la planeacién municipal se caracteriza por ser dependiente del

anteriores,
esquema de la planeacion nacional.

Los comités de planeacion municipal son organos colegiados que participan
activamente en el proceso de planeacién dentro del municipto; ademas.
promueven y participan en la celebracion de convenios de coordinaciéon con los
gobiermos estatal y federal en materia de responsabilidad munic.pal: y, apoyan la
coordinacién de la evaluaciéon de programas y obras con la participacion de la

comunidad.

Ante la necesidad de que los comités de planeacidon municipal funcionen
adecuadamente. es necesario que los ayuntamientos cubran ciertos requisitos y
efecttien algunas acciones, tales como: disponer de la informacion sobre sus
condiciones y necesidades, de los programas y proyectos de las otras instancias
de la administracion publica que incidan en el municipio y, sobre todo.
informnarse de las alternativas técnicas y de la factibilidad de los proyectos de
inversidon; organizar a la comunidad para constituir los canales de comunicacion
entre autoridades. el 6érgano de planeacién y la poblacion; participar activamente
en los COPLADEG: formular con la debida anticipaciéon los presupuestos de
ingresos y egresos y adecuarlos al proceso de planeacién; elaborar y controlar el
plan de desarrollo urbano y desarrollo econémico municipal: participar en la
creacion y administracion de las reservas territoriales y 2zonas de reserva
ecolégica: controlar.el uso del suelo e intervenir en la regulacion de la tenencia de
la tierra: elaborar y expedir los reglamentos de servicios publicos y demas
funciones municipales: colaborar en la expediciéon de normas e instrumentos de
control. evaluacién y programacion.” y vigilar la aplicacion de los empréstitos
municipales. Es necesario asentar que los comités de planeacién municipal
deberan ser asesorados por las funcionarios y técnicos del COPLADE.

El espacio temporal de la planeacién municipal es regularmente de tres arfios y
esta constituido por programas operativos anuales: esto no significa impedimento
alguno para elaborar planes de mayor alcance, aunque la renovacién de las
autoridades municipales cada tres anos , significa una limitacién para los planes

de largo plazo. .
El contenido de un plan de desarrollo municipal comprende regularmente un
1

analisis econémico y social por sectores: un diagnostico sobre los aspectos fisicos
estrategias y

y demograficos del municipio: la descripcion de objetivos,
principales lineas de accién con criterio sectorial. y las propuestas de inversién

publica coordinada de la Federacion, el estado y el municipio
Es timportante destacar que ya existen leyes estatales de planeacién acordes con

la respectiva del orden federal, obligando a los municipios a adoptar esta técnica
racionalizadora. modificando la relacion entre el gobierno estatal y el municipal.
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El establecimiento de la planeacion ‘municipal debe ser un proceso gradual y no
una moda de pronto desecho, tiene que ser de aproximaciones sucesivas, ya que
la mayoria de los municipios mexicanos no cuentan con capacidad técnica y
recursos para enfrentar las necesidades latentes, por lo cual a veces el plan
municipal se convierte en un documento de lamentaciones y no en una actividad

nacional.

1.3.6.1 Los Convenios Unicos de Desarrollo Estado-Municipio.

A partir del establecimiento del Convenio Unico de Coordinacion del 5 de febrero
de 1977. transformado en la actualidad en Convenio Unico de Desarrollo. el
recurso convencional se ha ido consolidando. como se planteé anteriormente.
para convertirse en el instrumento iddéneo para impulsar y aun estimular la
descentralizaciéon de la actividad publica en nuestro pais.

Con las reformas al articulo 115 en 1983, el Constituyente Permanente previo el
esclarecimiento redistributivo de las competencias, al incorporar en la fraccién X
que la federacidon y los estados.. en los términos de ley. podran convenir la
asuncion por parte de estos ultimos, del ejercicio de sus funciones. la ejecucién y
operacion de obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo

.econdémico y social lo haga necesario.

Los estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus municipios,
a efecto de que asuman la prestacidén de los servicios o la atencién de las

tfunciones senaladas con anterioridad.

1.3.6.2.- El Convenio Unico de Desarrollo Municipal y la Planeacién.

Es a partir de las reformas constitucionales de 1983 cuando principiaron a
presentarse los mecanismos institucionales de coordinacion: basicamente. con el
proposito de dar respuesta al Sisterma Nacional de Planeacién Democratica.,
formulando estados y municipios sus respectivos planes de desarrollo,
vinculados muy estrechamente al Plan Nacional.

Consecuentemente y a efecto de poner en operaciéon estos planes, los
ayuntarnientos del pais se dan a la tarea de organizar sus comités de planeacién
para el desarrollo municipal. como mecanismos de operacién del sistema
nacional de planeacién en su vertiente de coordinacion, establecida en la Ley de
Planeacion.

.
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A partir de este momento y para dar respuesta a una necesidad administrativa,
pero también a una obligacion de caracter legal, se empiezan a firmar en 1984 los
primeros convenios uinicos de desarrollo entre estados y municipios.

Paulatinamente la totalidad de los estados de la Republica han introducido
esquemas de coordinacién para posibilitar la suma de esfuerzos. recursos y
capacidades en beneficio de sus habitantes.

En todos los casos, el instrumento a través del cual el gobiermno y los respectivos
presidente municipales asumen compromisos. voluntades y aportan recursos
para ejecutar programas de:gobierno conjuntos a través del Convenio Unico de
Desarrollo Municipal. es el conocido en las entidades federativas como CUDEM.

1.3.6.3 Programas de Saneamiento Integral de la Ciudad y
Puerto de Acapulco. :

La dinamica del proceso de urbanizacion en la ciudad de Acapulco se ha
caracterizado por el acelerado crecimiento de la poblacién en un periodo
relativamente corto de tiempo. sin que los ingresos obtenidos pudieran
.proporcionar los satisfactores para todos los sectores de la sociedad.

Ademas. debido a que Acapulco tiene una constitucién orografica muy
accidentada. las obras de infraestructura son muy costosas y en algunas areas
de la ciudad de muy dificil construcciéon. La disposicién de desechos sdlidos y
liquidos. generados por amplios sectores de la poblacién, no alcanzan a ser
canalizados a los lugares adecuados para evitar los problemas de contaminacion.
en practicamente toda la bahia, incluyendo el mar. donde descargan todas las
aguas negras y de lluvia que escurren del anfiteatro.

De esta manera. durante muchos anos se han provocado grandes perjuicios
altermos ecologicos y diversos tipos de enfermedades a sus habitantes. De
continuar con este proceso degradatorio y no atender debidamente el problema
se ocasionaran. en pocos anos, danos irreversibles a la naturaleza y se tendran

que realizar cuantiosos gastos. para atender los problemas de salud de la
poblacion afectada.

El origen de la contaminaciéon proviene principalmente de las descargas de aguas
negras de talleres, lavaderos y desechos de la industria. hospitales., rastros,
mercados, etc., ocasionados por la falta de drenaje sanitario. Asimismo, por la
carencia de un servicio adecuado y suficiente de recoleccion de basura, ésta se
arroja en arroyos, canadas, barrancas y calles, provocando un enemigo brutal de
la salud: el fecalismo. Por su parte, los detergentes. por el lavado de ropa., son
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otro producto que aunque sea. canauzado por redes sanitarias, son de fuerte

contaminacion.

Lo anterior ha sido la razéon fundamental para que las autoridades federales.
estatales y municipales hayan conjuntado voluntades para atender en forma

conjunta el saneamiento integral de la bahia de Acapulco.

A mediados del ario de 1995 la Comision Nacional del Agua. como organismo
rector de los recursos acuiferos del pais. el Gobierno del Estado de Guerrero. el
Ayuntamiento de Acapulco y la Comision de Agua Potable y Alcantarillado del
Municipio de Acapulco elaboraron el "Programa para el Saneamiento Integral de
la Ciudad y Puerto de Acapulco” en el cual se establecieron los siguientes

objetivos:
- Preservar libre de contarminacién a la bahia de Acapulco, cuenca del rio de La
Sabana y las lagunas de Tres Palos y Puerto Marqués, y las zonas de Jardin-

Pie de la Cuesta.
Abatir el déficit del servicio de drenaje sanitario. alcanzando una cobertura del

100 %b.
Eficientar el sistema de tratamiento de las aguas residuales.

Curmplir con las normas y pararnetros de la calidad del agua en todos los usos,
protegiendo la salud de los acapulquenos.

Como se podra observar, este programa contempla en forma integral todos los
aspectos que de forma directa afectan negativamente el entorno ambiental y los
ecosistemas. tanto en las zonas rurales y urbanas del municipio de Acapulco.

como de la propia bahia y los recursos acuiferos de la zona.

La politica sanitaria del pais, contemplada en el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000. tiene una visiéon critica del problema y ha establecido claramente los
objetivos, estrategias y acciones que deben poner en marcha todos los estados y
municipios de la Republica Mexicana. Ademas, atiende la preocupacién rmundial
de detener la destruccién del planeta y propiciar las condiciones para modificar
.las formas de desarrollo capitalista en el que. por privilegiar como fin ultimo la
ganancia y los interéses particulares, han llevado a una fuerte polarizacién de la
riqueza y al intenso deterioro de la naturaleza. a tal grado que se pone en riesgo
la permanencia de la propia especie humana.

El tiempo para actuar en esta materia se estrecha en 'todos los paises y regiones,
por lo que la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y la Organizacién de
Estados Americanos (OEA) asi como varios foros u organizaciones mundiales han
unido esfuerzos para revertir la actual tendencia degradatoria y propiciar un
desarrollo sustentable. entendido éste como el camino que debe seguir el proceso
industrializado de la época modema. para obtener los satisfactores necesarios de
todos los habitantes de la Tierra. pero sin poner en riesgo la viabilidad de

sobrevivencia de las generaciones futuras.

En el caso especifico del estado de Guerrero y mas concretamente del puerto de
las condiciones del medio ambiente no son nada halagtienas y por

Acapulco.
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ende los objetivos trazados deben atenderse sin vacilaciones, ejecutando acciones
puntuales, por lo que el programa citado ha planteado las siguientes metas:

- Ampliar de un 45 a un 100 % la cobertura de drenaje sanitario.
- Construccion de 35,000 metros lineales de colectores, sub-colectores y a
tarjeas marginales.
Construccién de 45,000 metros lineales de drenaje sanitario.
- Realizar 113,000 conexiones de descargas.
- Construccion de cinco plantas de tratamiento de aguas residuales.
Incrementar el volumen de aguas tratadas de 1,120 a 3,000 L.P.S. equivalente
a un 300 9% adicional.
- Saneamiento integral de las siete sub-cuencas hidrolégicas de la bahia.
- Drenaje sanitario para 66 colonias. beneficiando a 435,000 habitantes.
Asimismo. en el programa de saneamiento para la ciudad de Acapulco, con objeto
de operativizarlo y emprender acciones en forma mas concreta y eficiente. ha
presentado una subdivisién de area urbana en tres regiones: la del Anfiteatro.
que comprende toda la parte que encierra la propia bahia e incluye las partes
altas donde la degradacién sanitaria es la mas grave; la zona de la Jardin. Pie de
la Cuenta y el Pedregoso que se localiza en la parte poniente y cuyo crecimiento.
si bien no ha sido tan critico, debido a la buena y oportuna infraestructura y
organizacion realizada en casi toda la colonia Jardin, pero donde la casi totalidad
de las aguas residuales generadas se vierten a la bahia sin ningun tratamiento;
por ultimo. la zona del Valle de La Sabana en la que por su proceso de
urbanizacién tan acelerado y cadtico, presenta las condiciones de carencia de
infraestructura mas deplorables de toda la mancha urbana de la ciudad.

Con base en lo anterior, el programa de saneamiento. una vez identificada la
problematica en cada una de ellas, ha establecido en cada regién las acciones yv

metas. como se muestra en la siguiente tabla:
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Accion metas

Zona Problemitica
® falta de cobertura
en redes de drenaje

® Construccién de 80,000 m.l. de colectores.
Subcolectores, marginales y redes de atarjeas.
® Construccion de 45,000 m-1- de drenaje

Anfiteatro sanitario del 30%.
sanitario.
(Bahia) * Realizar 20,000 conexiones y ampliar en un
100% la cobertura de servicio.
* requerimiento en *Saneamiento de los cauces pluviales.
Obras de refuerzo *Incorporacién de 26 colonias para beneficiar a
(colectores y sub-colectores). | 95,000 habitantes.
* Cumplir con las normas internacionales, para
la preservacion de las aguas de la bahia, para
todos los usos.
Jardin * descarga de aguas *Construccién de 46,000 m.l. De colectores,

residuales (sin tratamiento)
. al mar de un 85%.
Pie de la cuesta

Pedregoso

subcolectores y atarjeas: realizar 20.000
descargas.

* Incorporar 17 colonias al sistema, para
beneficio de 100.000 habitantes.

* Garantizar la calidad de las aguas para la
actividad turistica y pesquera.

* Construir una planta de tratamiento de aguas
residuales. con cap. De 200 L.P.S.

“falta de cobertura en redes
de drenaje sanitario del 90%

* Construccion de 51.500 m.l, De colectores.
subcolectores y redes de atarjeas.

* Incorporar 23 colonias al sistema, para
beneficio de 240.000 habitantes.

Valle de la sabana | “alto nivel de azolve en las,
T o | redes existentes.

* Tratamiento de 1,000 L.P.S.. De aguas
residuales. que permita la regeneracion del rio
de la sabana y preservaciéon de los cuerpos de
agua de tres palos y puerto marqués, para todos
los usos.

*pocas descargas
conectadas

* Construir plantas para tratar el total de las
aguas negras.

*Crecimiento poblacional
alto.

El programa

tiene wuna base, el Programa Nacional de Agua Potable,

Alcantarillado y Saneamiento que se dio inicio en el ano de 1990 y que el actual
Presidente de la Republica, Lic. Emesto Zedillo Ponce de Leén, ha tomado como
una prioridad. por lo que el programa especifico que tiene para la ciudad de
Acapulco. cuenta con el apoyo del Gobiermo Federal. y aunque los porcentajes
proporcionados para el financiamiento de estas obras podrian proporcionar mas

beneficios para

las poblaciones con altos contrastes sociales e indices de

marginalidad. como seria el caso de Acapulco. si existe un sustancioso monto de
recursos” federales que deben aprovecharse al maximo y con la mayor eficiencia

para mejorar el bienestar de toda la poblacion.
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De acuerdo al Programa de Saneamiento para Acapulco. se contemplaron para el
bienio de 1995-1996 las siguientes inversiones:

Inversiones para el Programa de Saneamiento
Para la Ciudad de Acapulco de Judres. Guerrero

Zona-aiio 1998 1996 Total
Anfiteatro (bahia) 58.9 k 69,1 128.,0 '

Valle de la Sabana 39,7 72.3 112.0

Jardin, Pie de la Cuesta 1.4 68.6 70.0

v Pedregoso

Totales 100.0 210.0 310,0

A la fecha se tiene un avance considerable de las obras propuestas, sin embargo.
tanto los recursos ejercidos como los restantes para 1996 solo cubriran parte del
rezago. por lo que deberan continuarse e intensificar las acciones tomadas
mediante el incremento del financiamiento federal para este rubro.

2. Situacién Actual
2.1.- Aspectos Generales

El municipio de Acapulco es uno de los municipios mas importantes de México.
debido a que en él se resguarda la ciudad y el puerto del mismo nombre. Es
sabido de sobra la trascendencia que tienen la ciudad y el puerto de Acapulco. ya
que son demarcaciones de una de las bellezas naturales mas importantes del
territorio nacional. cuya funcién econémica es de primer orden para la econornia
mexicana y para el estado de Guerrero, siendo de fundamental relevancia su
estudio. como parte de la problematica urbana del sistema de ciudades
mexicanas, en general. y como parte de los desafios sociales y ambienta.les mas
urgentes de nuestro pais. en particular.

Dentro del Estado de Guerrero {limitado por los estados de Michoacan, México,
Morelos, Puebla, Oaxaca y el Océano Pacifico), el Municipio de Acapulco ocupa
una superificie de 1882.6 km2. (2.95% de la superficie estatal). Colinda con los
municipios de Chilpancingo y Juan R. Escudero, al norte, San Marcos, al este,
Coyuca de Benitez al oeste y con el Océano Pacifico al sur.
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Acapulco se encuentra entre la cota O y 300 sobre el nivel del mar con una
configuracion topografica constituida por 20% de terreno plano. 40% es Lomerio
con pendientes medias y 40% de terreno escarpado (pendientes muy
pronunciadas). La temperatura maxima promedio es de 28°% y la minima
promedio de 22°%c.; tiene una precipitacion pluvial con valores de 1.500 a 2,000
mm.. con un pericdo de lluvias comprendido entre los meses de junio y
septiembre, cuyas lluvias de mayor intensidad son de tipo ciclénico. ('%)

La ciudad de Acapulco., objeto central del estudio municipal, esta ubicada en la
cuenca hidrolégica del rio La Sabana cuya desembocadura se encuentra en la
laguna de tres palos. que se comunica. a su vez, con la bahia del mismo nombre.

En el sistema de agua potable de la Ciudad y Puerto de Acapulco se utiliza el
agua captada en el manantial El Chorro y en las obras conocidas como Papagayo

I y Papagayo II.
En la captacion Papagayo | se identifican dos tipos de captaciones:

-~ Las del pozo ranney. v
- Las del conjunto de diez pozos: siete someros y tres profundos; todo el

conjunto se localiza en la margen derecha del rio Papagayo, a una distancia
aproximada de 27.6 km. de la Presidencia Municipal del Puerto de Acapulco. El
gasto captado en estas obras es del orden de 850 litros por segundo (L.P.S.).

En la captacién Papagayo Il se aprovecha el escurrimiento superficial del rio del
mismo nombre. mediante una obra de toma localizada en la margen derecha.
cerca de la localidad de Agua Caliente, aguas abajo de la captacion Papagayo I.
Su capacidad es del orden de los 4.200 L.P.S. y lo constituye un "canal de
llamada" perpendicular al cauce del rio y del carcamo de bombeo. El gasto

captado oscila entre los 1.850 y los 2,100 L.P.S.

2.2 Importancia Econémica Estratégica.

Desde los tiempos de la Colonia, los puertos de Acapulco y Veracruz tuvieron una
importancia fundamental para el virreinato de la Nueva Espana, como rutas de
enlace con la corona espariola. Sin embargo. no es sino hasta 1929 cuando se da
impulso al modelo turistico en México encabezado por los centros turisticos mas

destacados de la época: Acapulco y Veracruz.
En la década que va de 1949 a 1959 se constituye una red carretera que favorece

el acceso a estos “"polos de desarrollo turistico”, llegando a tener en tiempos mas
recientes un ingreso de 4.1 millones de turistas extranjeros durante los 1980 y

alrededor de 6.2 millones durante los 1990.

o op.CIT
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El modelo turistico es auspiciado por el Estado y consta de cuatro caracteristicas

basicas:
- Fomento de la inversion privada y hoteleria de alta categoria.
Creacion de la infraestructura necesaria para hacer posibles las

inversiones.
Comercializar el turismo.
Capacitar recursos humanos para este sector.

Estos aspectos estan acormpanados por la generacion de empleos en el sector
terciario y la generaciéon de divisas para el pais. de manera que fomenta el

desarrollo de su region.
Es de vital importancia ubicar el papel que desempena la ciudad de Acapulco.

dentro del sistema de ciudades del pais.

Tanto en el Plan Nacional de Desarrollo (1990-1994), como en el Programa de las
100 Ciudades (SEDESOL 1993). la ciudad de Acapulco entra en la categoria de
"ciudad rmedia”. puesto que su poblacién sobrepasa los 100,000 habitantes.
Conviene también anotar que las politicas implementadas por el Plan Nacional de

Desarrollo son de un triple caracter:

1).- Regulacion

2).- Consolidacion
3).- Impulso
En los lineamientos senalados, la ciudad de Acapulco se ubica dentro del sistema
urbano-regional Pacifico Sur. y se caracteriza por ser un centro de poblacion
prioritario bajo una politica de consolidacion ('*)} cuyos objetivos marcan el
mejoramiento de los servicios urbanos (infraestructura, servicios, equipamiento,

patrimonio construido y patrimonio inmobiliario).

El estado actual de la ciudad de Acapulco es resultado de las tendencias
urbanas. fomentadas décadas atras como consecuencia de las iniciativas
politicas y econémicas, bajo las condiciones de dependencia que caracteriza a la

economia general de nuestro pais.

El panorama general del municipio y en particular de la ciudad de Acapulco. se
caracteriza por un gran flujo migratorio del campo a la ciudad. lo cual genera un
incontrolable proceso de metropolizacién y un alto grado de segregaciéon urbana

propiciando. por un lado, un crecimiento considerable en las zonas estratégicas
de la ciudad y. por otro lado. un marcado hacinamiento urbano, habitado en su

mayoria. por migrantes marginados de los beneficios que brinda esta “"capacidad

instalada” de servicios urbanos.

0"} CFR. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (1990-1994) ¥ P N.D. (1896-2000).
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*
Cabe senalar que las formnas de hacinamiento estan directamente ligadas a lo que
se conoce como grado o indice de marginalidad y éste, a su vez, se vincula
directamente al bajo poder adquisitivo que otorga determinado tipo de empleo.

A propoésito de este altimo. actualmente se sabe que la hoteleria no es la principal
fuente de empleos en el turismo (objetivo central de los incentivos oficiales) pues
su participacion media nacional en la generacién de empleos directos (venta de
bienes o servicios destinados al turista) es inferior al 14%: la transportacion
terrestre, junto a las agencias de viajes, y las lineas aéreas representan el 10%
del empleo directo: correspondiendo el mayor porcentaje a los servicios de
restaurantes, bares, cantinas, y servicios conexos, poco mas del 40% del empleo
total directo. Se destaca la temporalidad o eventualidad del empleo debido a
temporadas “altas” y "bajas”. lo cual fomenta la complementariedad del empleo;

esto es. el incremento de la llamada "economia informal”. (')

Es relevante destacar que el problema de la "economia informal” en Acapulco esta
directamente vinculada con la migracion campo-ciudad (generando un fendémeno
de transicion rural-urbano). En una encuesta realizada por SECTUR en 1986
(tomando 1362 muestras en 19 centros turisticos), mas de la mitad de los

entrevistados trabajo alguna vez en el campo.

El hacinamiento en el municipio de Acapulco se encuentra completamente ligado
a lo que algunos autores o instituciones senalan como indice de marginacién.
entendiéndose por marginacién (Coplamar-1982) aquello que describe a los
grupos que no disfrutan de los beneficios que brinda el desarrollo nacional. ni de
los beneficios de la riqueza generada. En las ciudades esto se concreta con la
carencia o precariedad de’los servicios publicos. fundamentalmente agua potable

y alcantarillado.
Para observar la situacién persistente a nivel nacional. COPLAMAR propuso 19

indicadores (1982) bajo los cuales se analiza la situacién por estado y grupos de
estados generando estratos y grados de marginacion (ver cuadros siguientes).

") CFR. JUDISMAN. CLARA, LA ECONOMIA INFORMAL EN MEXICO. SECRETARIA DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL MEXICO. 1993.
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Ponderacién de loe Indicadores de
Marginacién a Nivel Estatal (‘°)

Indicadores Ponderaciones

1.- Bajos ingresos de la PEA 0.76
2.- Subempleo -0.23
3.- Poblacién rural 0.89
4.- Ocupacion agricola 0.91
5.- Incomunicacién rural 0.52
6.- Subconsumo de leche 0.96
7.- Subconsumo de carne 0.85
8.- Subcosumo de huevo 0.79
9.- Analfabetismo 0.95
10.- Poblacién sin primara 0.83
11.- Mortalidad general 0.47
12.- Mortalidad preescblar 0.75
13.- Habitantes por medico 0.79
14.- Vivienda 5in agua entubada 0.9
15.- Hacinamiento 0.76
16.- Viviendas sin electricidad 0.9
17.- Viviendas sin drenaje 0.83
18.- No disponibilidad de radio ni t.v. 0.7
19.- Poblacién que no usa calzado 0.89

**) FUENTE: COPLAMAR. BASADO EN LOS 19 INDICADORES SENALADOS EN EL. CUADRO ANTERIOR.
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indices de marginacién de las entidades federativas
Agrupadas por estratos. ()

Entidades Indice de Estratos Grado de
Federativas Marginacién Marginacién
Oaxaca 24.95
Chiapas 19.91
Guerrero 13.14
Hidalgo 12.82 10.00 y mas Muy alto
Tabasco 11.42
Querétaro 10.48
Puebla 10.23
Tlaxcala 9.9
Zacatecas 9.25
San Luis Potosi 8.04
Quintana roo 5.8
Yucatan 5.41 0.01 a 9.99 Alto
Michoacan 4.72
Guanajuato 3.98
Veracruz 3.55
Nayarit 1.21
Campeche '0.28
Durango -0.49
Edo. de México . -2.6
Sinaloa . : -3.449 .
Morelos . - -4.06 -0.01 a 9.99 Medio
Colima -5
Aguascalientes -6.89
Jalisco -8.39
Chihuahua -10.04
Baja California Sur -10.63
Tamaulipas -11.04
Coahuila -11.72 - 10.00 a 19.99 Medio bajo
Sonora -12.33
Nuevo Ledn -19.68
Baja California -19.81
Distrito federal -28.95 - 20.00 v menos Bajo

(") FUENTE: COPLAMAR. BASADO EN LOS 19 INDICADORES SENALADOS EN EL CUADRO ANTERIORA.
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El indice de marginacion de una unidad determinada no representa un valor
absoluto de la marginacion. sino la posiciéon que ésta guarda con relacién al resto
de las unidades a partir de la situacion relativa que presentod el conjunto de sus
19 indicadores.

En estos cuadros puede distinguirse el promedio estatal (guerrero), formando
parte del estrato con mas alto grado de marginacion del pais. junto con los
estados de Oaxaca, Chiapas, Hidalgo, Tabasco, Querétaro y Puebla.

Sin duda alguna. el municipio de Acapulco es uno de los que mas notoriamente
exponen los contrastes sociales entre pobreza y riqueza; entre hacinamientos
periféricos y grandes alojamientos de lujo: "los dos Acapulco” claramente
diferenciados: fenémeno contra el que la administracion municipal. de inmediato
nada podra hacer. pero en donde si puede y debe interceder, es en la dotacién de
servicios municipales. La Federacién, por su parte, debe considerar los indices de
marginacion de cada estado o municipio para el establecimiento de politicas y
para la aplicacién de los programas de apoyo a los organismos operadores de
servicios de agua potable y alcantarillado, de tal manera que exista una
diferenciacion en la mezcla de recursos, otorgando mayores porcentajes de
financiamiento fiscal a aquellas ciudades que presentan mayores niveles de
pobreza.

2.3 Demanda de Agua Potable.

En un estudio realizado para la Comisién de Agua Potable y Alcantarillado del
municipio de Acapulco (CAPAMA) en marzo de 1993 se obtuvieron los datos
-siguientes:

2.3.1 Demanda Turistica.

Se contabilizo un total de 20.756 cuartos de hotel y un régimen de demanda total
diario de 30.647.81 m3. con una dotaciéon por cuarto de 1.480 litros por dia. Se
consideraron también otros tipos de alojamiento como bungalows. casa de
huéspedes, etc., sumando un promedio de 19,590 m3 por dia para un numero
total de tomas de 7.836 con una dotacién de 2.500 litros de toma por dia.
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2.3.2 Demanda Comercial.

En el estudio de CAPAMA citado, se determind que la demanda diaria en el sector
comercial fue de 11,979.85 m3 por dia como promedio, para un total de 4,223
establecimientos comerciales. Como resultado se obtuvo una dotacion de 2,837
litros de comercio por dia.

2.3.3 Demanda Actual.

Se determindé un numero total de 529 tomas publicas las cuales consumieron
7.1466.08 m3 por dia. dando una dotacién de 14.113.58 litros por usuario por
dia.

2.3.4. Demanda Futura.

Para establecer los datos correspondientes a este punto se consideraron los
valores de poblacion mostrados en las tablas que a continuacion se presentan.
para una poblacion de proyecto tomando como limite superior la poblacién
futura en el afio 2015.
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PREDICCIONES (™)

Afo Afo Afo Afo Afo
1996 2000 2006 2010 2018
Edad Jomb. Mujer Homb. Mujer Homb. Mujer Homb. Mujer Homb. Mujer
0-a
17.808 | 20.489 19.159 | 22.043 14.932 17.180 14.482 16.662 16.367 18,832
5-9
17.303 | 19.840 | 22.291 25.560 | 23.982 | 27.499 18.691 21.432 18.128 20.786
10-13
14.788 | 16.916 | 22.028 |25.198 | 28.378_ | 32.462 30.530 34.924 23,795 27.219
15-19
12.053 18.806 | 21,517 | 28.013_ | 32.051 36,089 41.290 38.826 44,423
20-24
9.648 11.308 15,248 17.473 1 23.790 | 27.262 35.438 40.609 45.654 52.315
25-29 B
50,1465 | 50.427 12.169 14.283 19.231 | 22.068 30.006 34.433 44.697 51,291
30-34
47.640 | 50.494 | 63.457 | 63.624 | 15.302 18.020 24.182 27.844 37.731 43.444
35-39
36.599 | 39.267 | 59449 |63642 |79.188 | 80.190 19.095 22.713 30.177 35.094
40-44 -
28,194 ] 306.002 | 45414 | 49362 |73.767_| 80.003 98.259 100.808 23.694 28.552
15-49
. 21.746 ) 23.839 | 34,732 138,173 |55.961 | 61.574 90.899 99.797 ]121.079 | 125.747
50-54 - -
18.520 | 20.518 | 26:464 |29.381 |42.281 | 17.047 68.104 75.889 | 110,623 | 122,397
55-59
14.612 | 16.058 | 22.156 | 24.474 | 31.66) | 35.047 50.583 56.120 81,476 80.524
50-64
14,497 | 15.798 16,799 18.51a4 |25.a72 | 28.218 36.399 40.108 58.153 63.704
65-69
9.009 9.947 15.988 17.913 | 18,526 | 20.994 28.091 31.997 40.141 45.819
70-74
5.520 6.356 9.243 10.806 | 16.403 19.360 19.007 22.806 28.820 34.759
74-mas
2.488 3.269 4.736 6.343 7.946 10.783 14.102 19.419 16.341 22.758
Sumas 320790 | 3a8.917 | 408.158 504.833 | 559.858 613.957 687.149 | 735.702 829.264
448.303
Total
669.807 R56.462 1.064.691 1.301.108 1.561.968
Tabla, antecedentes y demanda (*)

De los cuadros anteriores se observa que para una poblacién de 703,560 habitantes (1996)
se obtiene un consumo total integrado, en l.p.s. de 2473.54 y para una poblacién futura

limite (2015) se obtiene un consumo total integrado de 5746.49 L.p.s.

POTABLE, ALCANTARILLA|
G4 IBIDEM. PAG. 70.

¥ SANEAMIENTO DE LA CIUDAD DE ACAPULCO GUERRERO. CAPAMA, 1994. (P,

) FUENTE. ESTUDIO DE FACTISILIDAD TECNICA, ECONOMICA Y FINANCIERA PARA LA REHABILITACION Y AMPLIACION OE LOS SISTEMAS DE AGUA
po 59).
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2.4.- Capacidad Hidriulica.

Los recursos hidraulicos actuales provienen fundamentalmente de las siguientes
fuentes:
-Rio Papagayo: fuente provisoria de un alto porcentaje de consumo actual.

-Arroyos: El Chorro. Moyado, Chapultepec y Montealegre.
~-Manantiales: La Concepcion y Aguascalientes.

Para el ano 1994 el gasto total de abastecimiento fue de 3000 L.P.S. En
promedio, teniendo como régimen de aportacién de cada fuente el siguiente:

-Papagayo II: 2100 L.P.S.
-Papagayo I: 250 L.P.S.
-Pozo radial: 500 L.P.S.
-Sistema El Chorro: 50 L.P.S.
-Pozos someros: 100 L.P.S.
Potencial.- De acuerdo con estudios realizados por la ex Secretaria de

Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH). las fuentes aprovechables incluyen:

-Aguas superficiales del rio Coyuca y del rio Sabana.
-Aguas superficiales y subterraneas del rio Papagayo.
-Aguas de la presa La Venta con una caudal maximmo aportado de 7.5

m3/segundo.

Vale la pena destacar. de acuerdo con-los estudios presentados por CAPAMA, que
de los 3000 L.P.S. aportados por las fuentes citadas, un promedio de 179 L.P.S.
son repartidos en las poblaciones localizadas a lo largo de las lineas de
conduccioén. por lo que sin considerar las pérdidas por fugas que alcanzan del
orden del 40% al 45% del total: esto significa que el caudal total aproximado que
entra a la ciudad es de aproximadamente 1,693 L.P.S., contra los 2,473.54 L.P.S.
demandados para el anno 1996, encontrandose un déficit de abastecimiento de
-agua potable del orden de 780 L.P.S.

2.4.1- Infraestructura Existente.

2.4.1.1.- Agua Potable.

De acuerdo con la informacion disponible, se puede. destacar la problematica que
presenta cada elemento del sistema, de la siguiente manera:
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-Captacior.
El problema fundamental de este elemento. como ya se analizé renglones atras,
es el de las pérdidas que ascienden entre un 40% y 45% del gasto total

(aproximadamente 1300 L.P.S.), lo cual debe destacarse enormemerite.

-Captacién El Chorro. El sistema de éste nombre comprende la
captacién de los arroyos El Chorro, Moyado, Chapultepec y Montealegre. Este
sistema empezé a operar en 1940 mediante presas derivadas sobre los cauces de
los arroyos. En particular a esta fuente de captaciéon se le ha brindado poco

mantenimiento.

-Captacion Papagayo I. Este sistema de captacion esta integrada por
un pozo radial y un grupo de diez pozos: siete someros y tres profundos.

Al pozo radial pertenecen diez galerias filtrantes (ocho de ellas construidas en

1970 y dos en 1985).
-Captacion papagayo 1I

Esta fuente se constituye por un escurrimiento superficial captado por una obra

de toma en la margen derecha del rio Papagayo.

-Conduccion. .
Sistema El Chorro. La linea de conduccién tiene una longitud de 38.305 km.,

funcionando por gravedad. la cual Illega al tanque La Garita. Para reforzar el
abastecimiento se instalé una planta de rebombeo.

Sistema Papagayo I. De la captacion el agua se bombea a la estacién Papagayo I.
desde la cual se envia al portal de entrada del tunel alto. Tiene una caja de
transicién a una elevacién de 42.5 m.s.n.m. desde donde comienza la conduccién
mediante un tubo de 553 m. de largo y 30" de diametro. Contiene una estacion
de rebombeo con una linea de conduccién de 28 km. de longitud y 48" de
diametro. La planta de rebombeo utiliza, a su vez, una linea de conduccién de
-4.43 km. a base de tuberias de 42" y 48" de diametro.

Sistema de Papagayo Il. Su carcoma de bombeo es empleado para elevar el agua
a42.4 M.S.N.M., de ahi se emplea una linea de conduccién de 30 km. de longitud
a base de tuberia de concreto de 48" de diametro. Esta linea llega a una planta
potabilizadora integrada también por tres plantas de rebombeo. Una de ellas
conduce el agua a la planta de rebombeo Las Cruces. constituida por tuberia de
5.1 km. de longitud y 36" de diametro. Desde este punto se hace un rebombeo
empleando diez bombas, que llevan el agua hasta el tunel alto. Las tuberias que
llegan a este tunel son de acero y tienen 1.52 km. de longttud con diametros de

20" y 24"
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2.4.1.2 Potabilizacidén y Desinfeccidn.

Se cuenta con una planta potabilizadora construida en 1976 y modificada en
1984. Funciona con un sistema de sedimentacion, clarificacién y cloracion.

2.4.1.3 Plantas de Bombeo.

Se cuenta con ocho plantas de bombeo y 85 plantas de rembombeo pequenas.
construidas en el transcurso del tiempo.

2.4.1.4 Regulacion.

Este sistema se integra por 66 tanques superficiales repartidos en toda la ciudad.

2.4.1.5 Red de Distribucion.
Esta integrada por circuitos identificables. pero no suficientes. por lo que es

necesaria la instalacion de redes secundarias.

2.4.1 .5 Medicion de Caudales.

Se cuenta con equipos de macromedicién y micromediciéon. Del total de tomas
domiciliarias registradas (92,047), el 90%. o sea 87,445 cuentan con medidor.

2.5.- Alcantarillado.

El sistema. segun CAPAMA, tiene un funcionamiento irregular causado por la
topografia, principalmente en el Anfiteatro de ia bahia de Acapulco.
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2.5.1 Red de Atarjeas.

Esta red se integra por un “sistema combinado” (recolecta aguas negras y aguas
de lluvia). Se estima que la red existente tiene una cobertura del 45.66% con
problemas de mantenimiento en algunas zonas principalmente en Ciudad
Renacimiento y colonia Emtliano Zapata).

2.5.2.Colectores y Subcolectores.

El sistema de colectores y subcolectores presenta una problematica semejante a
la red de atarjeas. en particular dentro del area del anfiteatro. debido a la
topografia. En Puerto Marqués se presentan problemas de azolve debido a que los
colectores hacia la planta tienen contrapendiente. En general este sistema se

integra por:
Colector I: 150, 2330 y 1250 metros de tuberia cuyos diametros son de 107, 122
y 52 m.

Colector II: 750 m. de tuberia de 91 cm. de diametro.

Colector III: 1.640 y 2,740 m. de tuberia con 152 y 213 cm. de diametro
respectivamente

2.5.3 Plantas de Bombeo:

Se integra por 5 estaciones de rebombeo de aguas negras: Base Naval. Nao-
Trinidad. Capitan Malaespina, Los Palomares y Puerto Marquez.

2.6.- Saneamiento.

La caracteristica que se destaca es que la cobertura de los sistemas que lo
integran es muy limitada. en comparacién con la red de atarjeas y colectores.

2.6.1 Emisores.

El tunel emisor se integra con una tuberia de 1630 m. de longitud y 213 de
diametro.
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2.6.2 Plantas de tratamiento.

Se cuenta - con 8 plantas de tratamiento de aguas negras. Otras 7 son de
particulares, principalmente los hoteles: Princess, Pterre Marquez, el Club

Deportivo. y otros.

2.6.3 Descargas.

De las 1800 l.p.s. generados de aguas negras, 1100 L.P.S. son tratados por las
plantas de tratamiento existentes y alrededor de 700 L.P.S. son descargados al
mar.

2.7 .- Nuevas obras de ampliacién.

La Comision de Agua Potable y Alcantarillado (CAPAMA), registra como
necesidades prioritarias las siguientes obras de rehabilitacién y ampliacion:

I) Infraestructura hidraulica (proyecto mirador) para 17 colonias del
Anfiteatro.

I} Rehabilitacién de colectores® vy subcolectores de Ciudad Renaclmtento

III) Rehabilitacion de colectores y subcolectores de la colonia Emiliano
Zapata.

IV) Ampliaciéon de redes de distribucién para las 17 colonias de Anfiteatro.

V) Reparaciones y ampliacién de la planta de tratamiento de aguas negras,
ubicada en Ciudad Renacimiento.

vy Construccion de otras plantas de tratamiento de aguas negras para
absorber el déficit de 700 L.P.S. que actualmente se vierten
directamente al mar.

Se consideran las tres primeras como obras prioritarias a corto plazo y las tres
ultimas a mediano plazo.

2.8.- Organismos Responsables.

Las instancias superiores que funcionan a nivel nacional son la Comision
Nacional de Agua y la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP). Estas instancias a su vez tienen un vinculo directo con los tres
niveles de gobierno: federal, estatal y municipal. Este tltimo es el responsable
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directo de la prestacion de servicios publicos, que para el caso especifico de
Acapulco, delega sus responsablilidades en la Comision de Agua Potable y
Alcantarillado del Municipio de Acapulco (CAPAMA).

CAPAMA es un organismo descentralizado que forma parte de la administracion
municipal. Tiene personalidad juridica y patrimonio propios cuyo cometido es la
promocion, realizacion y ejecucion de los servicios de agua potable, alcantarillado
Y saneamiento. Se trata de un organismo de caracter fiscal auténomo en lo que
respecta a leyes tributarias. con facultades para determinar créditos fiscales y
emplear la via econdomica conveniente para el cobro de los servicios prestados, a
través de la tesoreria del gobierno del estado o del municipio.

La administracion de CAPAMA se integra de la sigutente manera:
Consejo de administracion
-Un presidente: Que es el presidente municipal
-Ocho vocales: Los secretarios de Planeacion. Presupuesto y Desarrollo
Urbano del Gobierno del estado. .

El director de la Comision de Agua Potable y Alcantarillado
del Estado.

El delegado de la Comisiéon Nacional del Agua en el Estado.
Los secretarios de Administracion y Finanzas; Desarrollo
Urbano. y Obras Publicas y el director de Ecologia
Municipal. i .
El director general de CAPAMA.
El contralor general de CAPAMA y.
Una estructura operativa que cuenta con 1533 empleados.
CAPAMA es el organismo operador. que tiene como propoésito y objetivo

fundamental la cobertura total y la buena calidad de los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento.

2.9. Marco Juridico de Regulacién de la Comisién de Agua Potable y

Alcantarillado del Municipio de Acapulco (CAPAMA).

El organismo encargado de proveer los servicios de agua potable y alcantarillado
del municipio de Acapulco ha tenido varias modalidades en cuanto a su forma de
administracion y a las funciones que le ha sido encomendadas.
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Siendo “Un organismo publico descentralizado. en su origen le denomino
Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco. Este tuvo
a su cargo la operacion y administracion del sistema de agua potable y
alcantartllado de dicho puerto, se creo como entidad de la administracion puablica
paraestatal del estado de Guerrero, dotandolo de personalidad juridica y
patrimonio propios y con amplias facultades técnicas administrativas para
garantizar el abasto del vital liquido en el principal puerto turistico del pais **?

Sin embargo, varios factores propiciaron modificaciones sustanciales en su
estructura juridica y en su campo de accién. En primer lugar. dado el gran
potencial turistico y los copiosos recursos que ingresaban al puerto permitieron
que con una buena administracién. la Comision de Agua Potable y Alcantarillado
(CAPAMA), trabajara con nuameros negros, permitiendo la inversiéon de sus
excedentes en otras obras de urbanizacién necesarias para la ciudad. Asimismo,
debido a las reformas del articulo 115 constitucional que conceden mayores
atribuciones a los municipios, se abria la posibilidad de tener mayor autonomia
del propio gobierno del estado.

Lo anterior condujo a que en el ano de 1989 se ampliara la cobertura de accion
de la CAPAMA para atender también obras de urbanizacién con un sentido social
que pudiera mejorar las condiciones de las zonas periféricas de la ciudad. asi
como las areas rurales del municipio. Con este objetivo se crea la Comision de
Agua Potable y Obras Urbanas de Interés Social del Municipio de Acapulco
(CAPOUISMA) y en el ano de 1991, este organismo deja de depender del estado,
transformandose en wuna entidad de caracter paramunicipal con toda las
atribuciones que le confiere la ley. ’

La experiencia de esta empresa., engrosada en sus funciones y con la
problematica creciente de la ciudad de Acapulco. la condujeron de una situacion
financiera saludable y con un grado de eficiencia satisfactorio a la tipica entidad
burocratica con una estructura muy abultada sin las utilidades de antano y
sobre todo. sin lograr los cometidos por los que fue establecida. Este aspecto.
.sumado a la nueva normatividad sacada a la luz a nivel nacional. en el sentido de
uniformizar las formas de administracion de los servicios publicos obligaron a
modificar la ley para volver a constituir “la Comisiéon de Agua y Alcantarillado del
Municipio de Atapulco (CAPAMA), conservando su estructura juridica de
organismo publico descentralizado con personalidad juridica propia y con
caracter de organismo fiscal auténomo, dedicado exclusivamente a la operacion y
administracion de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado™?®*.

Actualmente la CAPAMA funciona conforme a la ley expedida el 29 de abril de
1994, en la cual se especifica un agregado en sus funciones, el saneamiento de
las aguas residuales y lodos mediante la instalacién y manejo de plantas de

.tratamiento de agua que pueden lograr su reciclamiento o bien ser vertidas al
océano con menores condiciones de contaminacion.

"H'LEY DE LA COMISION DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO DEL MUNICIPIO DE ACAPULCO. SEGUNDO CONSIDERADO. 1994. PAG. 1
T IBIDEM (PAG.2)
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Dentro de las atribuciones fundamentales de la CAPAMA, ademas del encargo
especifico de construir, mantener, ampliar, operar y administrar con eficiencia el
sistema de agua y alcantarillado sanitario y plantas de tratamiento de agua
potable y residual, estan las de realizar estudios geohidrolégicos y de otro tipo
relativos a sus objetivos, dar asistencia técnica a las comisarias municipales,
contratar crédito con instituctones putiblicas y privadas, celebrar operaciones con
su patrimonio inmobiliarto. coordinar acciones con los gobiermos federal y estatal
asi como los sectores social y privado, y aprobar las tarifas y cuotas por los
servicios de agua y alcantarillado que presta.

Un aspecto relevante de la ley de 1994, es un agregado especifico que prevé la
posible privatizacion de estos servicios al establecer que " el ayuntamiento del
municipio de Acapulco de Juarez, Guerrero. podra otorgar la concesion total o
parcial a particulares para la prestacion de los servicios publicos de agua potable
y alcantarillado sanitario, asi como para la construccion, operacion., conservacion
¥y mantenimiento de plantas de tratamiento de agua residuales y manejo de
lodos: la Comisidn esta facultada para celebrar todo tipo de contratos para la
prestacion de servicios o de obra publica.

El funcionamiento de la Comisién sera a través de un consejo de administracion
y un director general. El primero sera presidido por el presidente municipal de
Acapulco, y con la integracion de representantes de la Secretaria de Planeacion,
Presupuesto y Desarrollo Urbano del Estado. de la Comision Nacional del Agua.
de la Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Guerrero y uno de
los usuarios. Ademas podran ser invitados a las sesiones del consejo los
secretarios de Administracién y Finanzas y de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas y director de Ecologia del municipio de Acapulco., quienes podran
participar con voz pero sin derecho a voto.

Las atribuciones del consejo de administracién son las de la aprobaciéon de los
programas, presupuestos y egresos de la Comision, de los estados financieros y el
otorgamiento y contratacion de financiamiento, Igualmente este consejo tiene la
facultad para autorizar al director general la celebracion de distintos convenios,
-la constitucién de juntas administradoras de agua potable y alcantarillado en las
localidades rurales del municipio. asi como para la elaboracién de propuestas de
concesiones a particulares en materia administrativa. El consejo designa a los
funcionarios de hnivel rmedio aprueba la estructura organica de la Comision, los
programas de recursos humanos, el reglamento interior de trabajo y el manual de
organizacién de la dependencia.

La Ley Organica de la Comision indica claramente el requisito de que el director
general, ademas de ser ciudadano mexicano. debe tener experiencia en
administracion y desarrollo urbano. sus facultades le permiten realizar las
actividades propias de la direccién de un organismo.

La Comisién de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco tiene un
mecanismo de control por medio de un consejo de vigilancia, el cual estara
integrado con un representante de la contraloria general del estado. el sindico
procurador del ayuntamiento de Acapulco y el contralor del ayuntamiento y el
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contralor general de CAPAMA, rotandose la presidencia trimestralmente entre
sus integrantes. Sus atribuciones estian enfocadas a observar el cumplirmiento de
los objetivos de la comision pudiendo aplicar auditorias a las distintas unidades
administrativas, emitir opiniones técnicas sobre su estructura organica.
dictaminar los estados financieros. verificar la actualizacion de inventarios,
presentar informes del consejo de administracién y vigilar la actuacién de los
servidores publicos y el cumplimiento de las normas técnicas establecidas por la
Comisién. para la buena prestacion de los servicios publicos.

Uno de los aspectos relevantes de la ley que norma la operacion de la CAPAMA,
consiste en la gran responsabilidad que se les asigna a los servidores publicos de
las distintas areas. estableciendo claramente en varios de sus articulos las faltas
cometidas cuando por negligencia o incapacidad no se atienden los servicios de
su competencia. También es de suma transcendencia la disposicién que norma la
obligaciéon de los usuarios para el uso racional del agua mediante la utilizacion

de aparatos ahorradores.

Respecto a las cuotas y tarifas por el uso de los servicios o el consumo del agua.
la ley contempla un revision periédica mensual de sus valores basandose en el
Indice Nacional de Precios al Consumidor y establecer una diferenciacion en
ellos. en funcion de la capacidad de pago de los usuarios, de tal manera que los
pagos dependah directamente de sus ingresos. con objeto de garantizar el
suministro del vital liquido. Asimismo. como medida de ahorro y por los tipos de
servicios (comercial, industrial y domeéstico), las cuotas y tarifas estan vinculadas
a los voliimenes de consumo, cobrandose costos unitarios mayores a volumenes

mayores de consumo.

Con base en este marco juridico de regulacidon la CAPAMA presenta una
estructura administrativa en la cual partiendo de la direcciéon general, se
desprenden ‘cuatro direcciones de area: direccidén técnica. direccién de
administracion y finanzas, direccion comercial y direccion de promocion social.
Asimismo el director general se auxilia de su secretario particular y directamente
el contralor general para vigilar el buen cumplimiento de la normatividad interna.

Debido al crecimiento de la mancha urbana, por sus dimensiones y el numero de
habitantes a que da servicio la Comision. se crearon cuatro delegaciones para
atender a la colonia El Jardin con sus tres secciones. la unidad EIl Coloso con
mas de 12 mil viviendas:; Ciudad Renacimiento y una delegacién para atender las
juntas locales de la zona rural del municipio. Estas delegaciones tienen la
funcién de observar el buen funcionamiento de los servicios y son el enlace con
las demas areas sustantivas del organismo. Ademas incluye cuatro
coordinaciones ligadas directamente a la direccion general: coordinacién juridica,
coordinacion de control de gestion, la coordinacién de informatica y la
coordinacion del programa “Hacia una Nueva Cultura del Agua”. cuyos objetivos
. son el concientizar a la poblacion para su uso mas racional mediante capsulas
informativas en radio y television y programas de la prensa y a traves de su
publicacion denominada “Palma Sola”.
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Actualmente CAPAMA cuenta con 1533 empleados : 62 tienen funciones

directivas, 549 son operativos con base laboral, 396 estan por contrato y 526 son
empleados con salario semanal.

La Cornjslén ha emprendido vartas acciones de modernizacién en sus servicios
principalmente en el cobro al usuario con el establecimiento de moddulos
recaudadores en centros comerciales ubicados en distintas zonas de Acapulco.

basados en un sistema de computo que se encuentra enlazado a las delegaciones
v a los médulos recaudadores.

2.10. Diagnéstico de los Servicios Pablicos de Agua Potable y
Alcantarillado en el Municipio de Acapulco.

En 1990 la Comision Nacional del Agua (CNA) presenté el "Programa Nacional de
Agua Potable y Alcantarillado 1990-1994".%" De su diagndstico nacional se
destacan algunos datos importantes como los siguientes:

- El 70% de la poblacién cuenta con un sistema formal de agua potable y
un 49% con alcantarillado.
En las colonias populares 12.7 millones de habitantes se encuentran
sin servicio de agua potable' y 21.5 millones sin servicio de
alcantarillado..
El caudal nacional sumirustrado se estima en aproximadamente 170 mil
litros por segundo. de los cuales 83,500 (el 49.1%) corresponden a las
zonas metropolitanas de México, Guadalajara y Monterrey.
Se generan 115,000 litros por segundo de aguas negras, de las cuales
solo el 15% reciben algan tipo de trataimiento en plantas de caracter
municipal o industrial, principalmente.
En 1989 el total de recursos para financiar este subsector fue
aproximadamente un tercio de los niveles anuales requeridos.
No existia un criterio uniforme para otorgar subsidios.
La generalidad de organismos operadores estatales y municipales no
obedecen a un criterioc uniforme, generando una problematica
caracterizada por:
- Regulaciones excesivas
Baja capacidad técnica. aumentada por una alta rotacién de personal,
bajos salarios y cambio de autoridades municipales.
Tarifas insuficientes, fijadas por congresos locales inadecuadas a las
tareas operativas.
Escasa recaudacion, debido a una cobertura muy limitada.
- Descapitalizacion de los organismos operadores.

% CFR. REV FEDERALISMO ¥ DESARROLLO NO 19, ENERO - FEBRERO DE 1990
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Paraz dar remedio a esta problematica la Cormisién Nacional del Agua propuso
una estrategia de largo plazo, mediante el seguimiento de tres lineas generales:

1).- Consolidar a los organismos operadores de los sistemas de agua
potable y alcantarillado.
2).- Consolidar una instancia responsable, a nivel estatal, integrada al

Comité de Agua Potable y Alcantarillado de los COPLADE, que

asuma las responsabllidades de planeacién y presupuestacion.
3).- Fortalecer al Gobierno Federal como rector en la implantacion y

supervision de la aplicacion de los lineamientos acordados.

En esta estrategia se consideran como acciones prioritarias las siguientes:

0.- Desinfeccion del agua suministrada a la poblacion.

11).- Tratamiento de aguas residuales y su rehuso.

III).- Uso eficiente del agua

IV).- Desarrollo de las capacidades técnicas para la operacion eficiente
.- Intercambio horizontal de conocimientos y experiencias entre los

organismos.™

. 2.11. Administracién de los Servicios Puablicos de Agua Potable
.Alcantarillado del Municipio de Acapulco de Juhrez. Guerrero.

2.11.1. Costos de los Servicios Pidblicos de Agua Potable y
Alcantarillado .

"Cuando hablamos de los costos en los servicios publicos municipales. no soélo
hacemos referencia a los aspectos econdémicos que acompanan a su dotaciéon.
sino a todos aquellos aspectos soctales que se derivan de la carencia o mala
prestacion de los servicios que hacen imposible el mejoramiento de la calidad de

vida que requiere la poblacién para generar crecimiento, desarrollo y progreso de
toda una comunidad.

Por "costo” se entiende a todos aquellos aspectos que desde el punto de vista
economico y financiero, facilitan o dificultan la participacion publica o privada en
la planeacién, organizacion y estructuracion de la infraestructura y
equipamientos urbanos mediante los recursos provenientes de la poblaciéon

‘misma, de las instituciones publicas o de los organismos financieros.
principalmente. .

Wt Op. Cit.
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Por otra parte, se incorporan los aspectos sociales, fundamentalmente referidos a
la estabilidad social y la participacion colectiva necesaria para la conservacion de
las metas de desarrollo. en términos de vida material y organizacion ciudadana.

En lo que respecta a la administracién municipal. no siempre, ni por regla
inexpugnable, domina el costo econémico en los problemas de prestacion de
servicios, pues es muy frecuente que el costo social { es decir., la estabilidad
social que lo determina) deba ser atendido a toda costa aunque aquel se eleve de
manera exorbitante. Este problema es muy comun en ciudades como la de
Meéxico, tomando como ejemplo especifico la dotacién de agua potable. la cual se
hace llegar desde grandes distancias y se le hace subir decenas de kilometros.

En lo que contintia nos detendremos en el analisis general que. apunta a la
explicaciéon de los costos que genera la prestacion de los servicios publicos
municipales que nos ocupan.

Altos costos de los servicios publicos municipales.

La época actual se caracteriza por el grave desmejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién. marcado todavia mas en los paises dependientes. agudizandose
el problema en las décadas posteriores inmediatas a la Segunda Guerra Mundial,
que trasciende hasta nuestros dias.

Lé_ llamada crisis urbana no es otra cosa que la expresion de esta desmejoria que
va desde los problemas de recolecciéon de basura y dotacion de agua potable.
hasta las medidas municipales para el saneamiento ambiental.

En la seccion anterior se apuntaron a manera de tesis, diez aspectos que senalan
al problema referido. En ellas observamos que los problemas de dotacién de
servicios obedecen a la crisis economica y sobre todo a la "quiebra filnanciera de
-los ayuntamientos de las metrépolis*®®, asi como de las administraciones locales
(cfr. Seccidén 3 de esta investigacion, véase sobre todo la tesis numero 8).

No podemos olvidar de ningun modo que la prestaciéon de los servicios publicos
municipales se vuelve aun mas problematica bajo la influencia de la deuda
exterma. producto de la dependencia econdmica de los paises como México en
particular y de los paises latinoamericanos en general. Cabe destacarse aqui la
representatividad de nuestro pais en el Continente Latinocamericano en cnanto a
calidad de vida. la participacién de los tres niveles de gobierno (federal. estatal y
municipal) como parte de las politicas descentralizadas y, sobre todo. a las de
prestacion de servicios publicos. Por lo cual vale la pena detenemos en €l estudio

. de nuestro pais como "muestra” de la "especificaciéon histérica y regional del
esquema general de analisis de la urbanizacion dependiente” “7"

‘CFA. EN M. CASTELLS. CRISIS URBANA Y CAMBIO SOCIAL, 0. CIT,
3MVEASE PARA TAL MOTIVO LA CONSIDERACION HECHA POR M. CASTELLS PARA A. L. CON LA CUESTION URBANA, ED. CIT. . PP. 81-78.
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En un estudio sobre “tipologia munictpal”, Alejandro Medina Gropp propone 19
indicadores que nos brindan una idea aproximada del estado social de algunos
municipios. “* aunque el conjunto de indicadores citados (véase la Tabla
siguiente) puede resultar demasiado relativo, puede ser de gran utilidad para
darnos una idea general de la calidad de vida en un municipio y. por tanto, la
urgencia o prioridad en la dotacién de los servicios publicos municipales.

Tipologia de marginacion

Clasificacion

Criterio Indicadores
Genérico Especificos Resultante
Marginacion * 1) Bajos ingresos PEA

2) Subempleo
3) Poblacién ruratl

4) Ocupacion agricola Marginaciéon muy alta
5) Incomunicacién rural

6) Subconsumo de leche Marginacion alta

7) Subconsumo de carne Marginaciéon media

8) Subconsumo de huevo Marginacién media alta

9) Analfabetismo

10) Poblacién sin primaria

11) Mortalidad. general

12) . Mortalidad general

13} Habitantes por meédico

14) Vivienda sin agua

15) Hacinamiento

16) Vivienda sin electricidad

17) Vivienda sin drenaje

18) No dispone de radioy/o
televisiéon

19) Poblaciéon que no usa
calzado

Marginacion baja

El concepto de marginacién se utiliza para caracterizar a los grupos que han
quedado al margen de los beneficios del desarrollo nacional y de la riqueza
generada. pero no necesariamente al margen de la generacion de esa riqueza,
ni mucho menos de las condiciones que la hacen posible.

“‘ECFH.. MEDINA GIOPP, ALEJANDRO. EXPERINCIAS RELEVANTES SOSRE TIPOLOGIA MUNICIPAL. ED. CIDE. DOCUMENTO DE TRABAJO NO. 11,
MEXICO 1892, P. 17.
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Cuadro 1.

)

Indice de : Indice de
[ Municipio Estado Margtnacion Municipio Estado Marginacton
Tecalitlan Jal -7.7346 Jiutepec Mor -7.0521
Mopaltepec Mex -7.6728 Arriaga Chis -6.9945
San cristébal Chis -7.6694 Canitas de Zac -6.9872
De las casas felipe
pescador
Xicoténcatl Tamps -7.6480 Tuxpan Nay -6.9641
Arenal. el Jal -7.6383 Teoloyucan Mex -6.9349
Chimalhuacan Mex -7.6234 Namiquipa Chih -6.8897
Suaqui grande Son -7.6195 Villa de la Slp -6.8715
paz
Colotlan Jal -7.5894 General N1 -6.8238
teran
Aldama Chih -7.5873 Barca. la Jal -6.8101
Martinez de la Ver -7.5788 Cuauhtémoc Col -6.8060
torre
Jaltengo Mex -7.5631 Ursulo Ver -6.7626
. galvan
Ascension Chih -7.5478 Ahualulco de Jal -6.7543
Mercado
Mexicalcingo Mex --7.5403 Tapachula Chis -6-7384
Apaxco Mex. -7.5202 Buena vista Gro -6.7200
. De cuéllar
San gregorio . Pue -7.4651 Ratael Lucic Ver -6.7284
Atzompa
Moroleén Gto -7.4400 Hualahuises N1 -6.7265
Guadalupe Dgo -7.4143 Panuco Ver -6.7254
victoria
1San Mateo Mex -7.4084 Valle de Mex -6.7232
Atenco bravo :
Tepehuanes Dgo -7.4062 Acayucan Ver -6.7080
Tocumbo Mich -7.3937 San julian Jal -6.6741
San francisco Chih -7.3712 Pabellon de Ags -6.6254
de conchos arteaga :
Omitlan de Hgo -7.3214 Escuinapa Sin -6.6242
Juarez
Jiquilpan Mich -7.3041 Perote Ver -6.6101
Ahuacatlan Nay ~7.2946 San dimas Dgo -6.5411
Tepotzotlan Mex -7.2933 Saric Son -6.5032

Observamos en el cuadro 1

que en todos los casos el indice de marginacion

resulta negativo. lo cual nos indica que no se cubren las necesidades basicas de
calidad de vida, y por tanto los servicios publicos municipales son insuficientes:
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deducimos también el alto riesgo en el costo social que representa para México el
no dotar a la poblacion de estos municipios del interior del pais.

Resultan muy significativos y constituyen una prueba evidente, los datos vertidos
por Arturo Nunez Jiménez en relacién con €l gasto publico estatal per-capita y la
inversion federal per-capita para el caso mexicano ( ver la tabla siguiente) en el
ano 1978. El hecho de que se haga referencia a este afno resulta importante
porque México, en su nivel de planeacién nacional, inauguraba su discurso

desconcentrador y descentralizador, lo cual lo vuelve mas representativo del caso
latinocamericano.

Asi pues. del cuadro se destaca que todos los estados del pais ( a excepcion del
de México) no son autosuficientes econémicamente, por lo que se hace necesaria
la participacion federal para la satisfaccion de sus necesidades de gasto publico.
El promedio nacional (para 1978) de participaciéon federal per-capita en concepto
de gasto publico. resulté ser 3.31 veces mayor que el aportado por cada entidad
federativa.®”' Esto se traduce desde el punto de vista financiero, en una marcada
dependencia estatal de los recursos emanados de la Federacidon. Por otro lado nos
muestra que la mayoria de los municipios “padecen una situacion de penuria
cronicas en sus haciendas publicas., que le hace atender en forma deficitaria la
prestacion de los servicios publicos tradicionales que tienen encomendados”

Cuadro no. 2
(Gasto estatal e inversion federal por habitante en
las entidades federativas de México en 1978)
. {en pesos)
Entidades Gasto Publico Inversion Publica
Federativas - Estatal per-capita Fecderal per-capita
1.- Aguascalientes 919 1.612
2.- Baja California 2.698 4.571
3.- Baja Califormia sur 2,710 11.017
.- Campeche 858 13.953
5.- Coahuila 1,417 3.805
6.- Colima 660 8.298
7.- Chiapas 458 7.498
8.- Chthuahua 943 1.766
9.- Durango 883 1.837
10.- Guanajuato 890 . 2.544
11.- Guerrero 528 1.696
12.- Hidalgo 285 2.341
13.- Jalisco 850 1.078
14.- México 1.662 ) 1.372

2 CFA . NUNEZ JIMENEZ.ARTURO ASPECTOS ADMINISTRATIVOS E INSTITUCIONALES DEL DESARHOLLQ REGIONALEN MEXICO.DE. INAP.GACETA DE
ADM!NISYHACION Pueuco ESTATAL Y MUNICIPAL, NO. 10-11 ABAIL - SEPTIEMBR. MEXICO 1984.
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15.- Michoacan 414 1,278
16.- Morelos 630 1.703
17.- Nayarit 571 2,112
8.- Nuevo Ledn 1.875 3.136
19.- Oaxaca 268 2.246
20.- Puebla 433 720
21.- Querétaro 337 2.522
22.- Quintana Roo 3.272 10.277
23.- San Luis Potosi 323 1,566
24.- Sinaloa 963 3.283
25.- Sonora 1.500 3.321
26.- Tabasco 1.491 11.331
27.- Tamaulipas 1.269 6,579
28.- Tlaxcala 526 1.505
29.- Veracruz 674 6.389
30.- Yucatan 937 1.876
31.- Zacatecas - 541 1.625
Nacional 941 3,110

. Cuadro no. 3
Egresos de los tres niveles de gobierno en México en 1978

(cifras en millones de pesos)
Goblerno Gobiernos Gobiernos Total
Concepto Federal estatales municipales

. Cantidad | 9% Cantidad % | Cantidad. 9% Cantidad %6
Gasto corriente | 264,495 | 62 25,010 51 7.250 91 |-296.,755 60
Gasto de 95,341 22 10.032 21 550 7 105,923 22
capital
Otros gastos 22.031 5 8.773 20 50 7 31.854 7
Amortizacién 48.801 11 3,974 8 100 1.3 52.875 11
deuda -
Total 430.668 | 100 48.789 100 7.950 100} 487.407 | 100
Porcentaje 88.36 10.01 1.63 100

En el cuadro anterior se pueden destacar los rubros incluidos en los egresos de
los tres niveles de gobiermo (1978). Se observa que a pesar del alto porcentaje de
egresos municipales, éstos resultan insuficientes en la satisfaccién de las
necesidades publicas en cuanto a servicios se refiere.

Con la reforma constitucional del articulo 115 en 1983, se intenta contrarrestar
el fenémeno de la hipercentralizacion, no. sin dejarse notar una serie de
elementos secundarios como los siguientes:

. El municiplo esta facultado para tener mas iniciativas propias pero
afronta mayores dificultades en su funicionalidad.
. La mayor autonomia de los municiplos. saca a la luz su debilidad

estructural y su escasez de recursos.
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Estos elementos sugieren la consideracion de 5 aspectos que afectan la
prestacion de los servicios publicos municipales:

1. Elementos de organizacion.

2. Cobertura

3. Calidad

4. Avances en las necesidades municipales
5. Formas de decisiéon-planeacién.®"

Rodolfo Garcia, en su trabajo "los servicios publicos municipales™. presenta los
resultados de un estudio realizado sobre 12 municiptos del Estado de México,
apuntando que se trata de un estado que contribuyé en 1985 con mas del 10%
del valor agregado industrial y cerca del 17% en el caso de la industria
manufacturera, No olvidar que para 1978 este estado era el unico con
autosuficiencia econdémica. lo cual sugiere que se presentan condiciones mas
optimas en la prestacion de servicios. Como veremos. esto no e€s asi. pues existe
una disparidad enorme é&n la tipologia municipal estudiada. lo cual resulta
interesante desde el punto de vista de la investigaciéon porque nos muestra una
gran gama de posibilidades o tendencias de crecimiento urbano y sobre todo de
prestacion de servicios.

2.11.2 Rentabilidad Econémica y Social

Entendemos como rentabilidad el beneficio que se obtiene en algun tipo de
actividad realizada en forma individual o colectiva: dicho beneficio no
necesariamernte se expresa en términos de ganancia econémica si no de cualquier
otra forma que rinda frutos. .

‘Desde que las sociedades humanas de la antigiiedad enfrentaron los fenémenos

de la naturaleza, debido a sus claras limitaciones debieron agruparse para
sobrevivir. Es decir. se beneficiaron colectivamente de actividades realizadas en
la misma forma, ya que de lo contrario, o sea de manera individual sus
expectativas de desarrollo eran casi nulas. Milenios mas tarde. cuando aparecen
las sociedades clasistas surgen intereses opuestos entre ellas que de no ser
mediados por la aparicién del estado no hubiera sido posible la perrmnanencia de
la sociedad y su transito hacia etapas superiores de desarrollo.

De esta manera el estado viene a ser la consecuencia de las contradicciones
propias de la sociedad y de la propiedad privada de los bienes y de los medios de

-produccién que paulatinamente fueron evolucionando y siendo apropiados por

una de las clases sociales™ .

" CFA_GARCIA DEL CASTILLO. RODOLFO. COBERTUHA ¥ CALIDAD DE L.OS SERVICIOS MUNICIPALES. ESTUDIO SOBRE EL ESTADODE MEXICO. CIDE,
CUADERNO DE TRABAJO N* 12. MEXICO, 1993.

M'VER A ENGLES. FEDERICO EL ORIGEN DE u\ FAM!LlA LA PROPIEDAD PRIVADA Y EL ESTADO. EN OBRAS ESCOGIDAS DE MARX ¥ ENGLES.



A lo largo de la historia el estado jugd un papel protagénico que al dirimir las
controversias surgidas de la apropiaciéon de los beneficios, ha tenido que
garantizar la distribuciéon de éstos cuando un grupo social o un sector de ellos,
los ha concentrado en detrimento de las mayorias.

Una vez que se presenta la revolucion industrial y se consolida la produccion
capitalista bajo formas de propiedad privada, los grandes beneficios de la
modemizacién son para unos cuantos y mientras las empresas privadas buscan
la ganancia y su reproduccion del capital, los obreros en general sufren las
consecuencias negativas del modelo econémico liberal, el cual establecia en sus
postulados clasicos la falsa autorregulaciéon de la sociedad.

Los resultados, desde un principio impregnados de graves problemas, tuvieron
que ser enfrentados por el estado. el cual tuvo que realizar infinidad de

inversiones cuya rentabilidad econémica no era factible pero los beneficios serian
de alto contenido social.

De la misma manera que los gobiernos de la nueva sociedad industrial en Europa
tuvieron que enfrentar los desequilibrios de la produccién fabril, mediante el
establecimiento de legislaciones sanitarias y la inversion de infraestructura para
sanear las ciudddes y otorgar los minimos servicios a la zona de vivienda de los
trabajadores. en muchos otros rubros del desarrollo como vivienda. salud.
recreacion, cultura,. etc.. el Estado se ha visto en necesidad de intervenir y llevar
a cabo infinidad de obras para atenuar los males y contradicciones que se vienen
engendrando con el propio sistema de. produccion capitalista.

Ademas. dadas las caracteristicas de uso colectivo en las grandes obras del
campo y de las ciudades. la sociedad o los grupos sociales no pudieron enfrentar
comunitariamente su realizacién. como tendrian que hacerlo en su uso,
relegando al estado su solucién. “desde la irrupcion en la historia del estado
moderno éste se asocia de manera casi natural a la prestacion de los servicios. La
cesion por parte de los individuos -en su nuevo traje de ciudadanos- de una
porciéon de sus capacidades de accidon y decisiéon, busca encontrar, como
contraparte. proteccién y seguridad por parte del gobierno™.””

Desde entonces €l estado a través de los distintos gobiermos en los paises del
mundo ha mantentdo su participacién constante en inversiones cuyo beneficio es
de tipo colectivo. es decir, con una rentabilidad netamente social. recayendo
promordialmente en los servicios publicos de las localidades urbanas y rurales.

En los altimos anos. y sobre todo a raiz del fracaso en algunos paises socialistas
y el aparente éxito de la economia neoliberal, se ha cuestionado la
administraciéon publica y la intervencion del estado en varios rubros de la
.economia. St bien es cierto que se llegd a un exceso en las areas de la economia.
que los estados tenian bajo su control. pero sobre todo por la fallidas
administraciones. no debemos confundir el papel redistribuitivo de los recursos
concentrados en pocas manos. que €l estado debe realizar bajo distintas formas
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de inversion. Con la grave corrupcion que ha imperado por parte de funcionarios
que se benefician y favorecen intereses que en lugar de alcanzar los objetivos
propuestos, se reproducen las condiciones de desigualdad. )

De esta manera, la lucha por una pretendida eficlencia ha sido desvirtuada al
combatir la corrupcion y negligencta administrativa por parte de los funcionarios
publicos ( aspectos que, por cierto, no estan exentos en las empresas privadas }
con el enemigo equivocado que es la rentabilidad social. queriéndose lograr para
todos los proyectos sociales una rentabilidad econémica.

Lo anterior. no significa que la rentabilidad econémica esté en oposicion a la
rentabilidad social., dado que es factible que se pudieran dar ambas. pero
también es un hecho que al privilegiar la primera se haga a un lado la segunda.
con las consecuencias negativas para los sectores sociales mas empobrecidos.

Precisamente la tendencia privatizadora de los servicios publicos esta
encaminada a combatir la ineficiente administracion publica, pero al intentar
llevar a cabo la pretendida eficientizacion, estan enfrentando unos costos muy
altos. con usuarios muy empobrecidos e imposibilitados para cubrirlos. La
administracion publica debe contemplar tanto la rentabilidad econémica. pero su
propia funcion debe priorizar en la rentabilidad social. En términos practicos,
“existe un vinculo muy fuerte entre la accién gubernamental y los servicios
publicos. La principal justificacion funcional para la existencia del estado y el
fortalecimiento de una esfera de legitimacién a sus acciones como gobierno. se
han fundado historicamente en la bluisqueda del bienestar comun a través de
politicas publicas concretas.... Los. servicios publicos son un reflejo de la
capacidad administrativa y de accion de las instancias encargadas de prestarlos,
considerando los recursos y la gestion de éstos realizada: por tanto. este espacio

significa un punto crucial en la busqueda de mejores formas de actuaciéon
gubernamental.®”

Si en el debate ideologico se pérte de la premisa de la empresa publica versus la
propiedad privada, bajo el criterio de la rentabilidad econémica. modificando la
.base de la confrontacién entre la empresa publica con objetivos de rentabilidad

social versus la empresa privada con base en la rentabilidad econémica. el
resultado ya no es el mismo,

La eficiencia técnica y administrativa no va peleada con la rentabilidad social. en
cambio la rentabilidad econémica no siempre se logra con grandes niveles de

eficiencia productiva y si en cambio en ocasiones esta rentabilidad va en
perjuicio de la sociedad.

3 GARCIA DEL CASTILLO RODOLFQ. LAS POLITICAS DE SERVICIOS MUNICIPALES. EN POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO MUNICIPAL OP. CIT. (PAG
aza}
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2.11.3.- Formas de Administracién Pablica y Privada.

Como senalamos en un principio. la normatividad establecida en los primeros
paises que accedieron a la industrializaciéon, para afrontar sus con secuencias
negativas en las ciudades no fue oportuna. sino hasta que afectaron la higiene,
presentandose enfermedades y epidemias que atacaron por igual a todos los
sectores sociales. En América latina, y México en particular, a pesar de las
experiencias de los paises europeos, un siglo después ocurriria lo mismo, pero en
condiciones sociales y econémicas mas dificiles, que han llevado hasta hoy en dia

a presenciar un panorama urbano con una problematica muy complicada de
resolver a corto plazo.

Hemos expuesto, por una parte, las caracteristicas de la estructura juridico-
territorial de la Republica Mexicana y de la unidad administrativa que constituye
el municiplo. y. por otra. las atribuciones de éste en materia de servicios publicos
y el marco juridico que los sustenta: ahora analizaremos en forma mas concreta
el marco que regula el desarrollo urbano y los servicios publicos, partiendo de las
principales generalidades que involucran el contexto nacional y las modalidades

de administracién que en forma mas frecuente operan los organismos publicos
en los municipios.

El caracter centralista de la Federaciéon, manifestado en el control de recursos y
en la toma de decisiones a nivel central, ha propiciado una estructura
administrativa que ha dejado inermes a los estados y en mayor medida a los
municipios para solucionar los problemas circunscritos en su ambito territorial.
A pesar de los vanos intentos por revertir ese caracter descentralizador, “la
historia politica del pais. en particular de este siglo, revela el proceso ascendente
de creaciéon de entidades. oficinas y delegaciones desconcentradas de las
dependencias y entidades de la administracién publica federal en los estados.
con lo que se ha desarrollado una abultada burocracia federal en ellos: se ha
llegado a los extremos en 1987 de disponer .por parte de la administracion

publica federal del 80% del total de efectivos al servicio de los tres érdenes de
gobierno™” V.

Bajo esta dependencia federal, ha sido imposible llevar a la practica la pregonada
soberania y autonomia de estados y municipios. siendo ésta la raiz de la

vulnerable situacion administrativa de los servicios publicos municipales a lo
largo y ancho del pais. :

Los marcos de regulacién para orientar el crecimiento de las ciudades y las
formas de administracién de los servicios publicos, tienen una correspondencia
directa con las leyes promulgadas. tanto en los planes de desarrollo econdérmico y
social como en las especificas al ordenarniento urbano a nivel nacional.

* MORENO ESPINOSA. 3OBERTO. LA ADMINISTRACION TERRITORIAL EN MEXICO. ANTECEDENTES HISTORICOS. INAP ¥ UAEM. MEXICO. 1995 (P.155).
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En México, a pesar de los intentos de planeacion desde los anos treintas, con el
primer Plan Sexenal de 1934-1940 en el gobterno del general Lazaro Cardenas,
no figura dentro de sus apartados alguno referente al aspecto demografico y
poblacional; pudiéndose entender esta omision. debido al caracter eminente rural
del pais y a la relativa poca poblacion total de 19'649,142 habitantes en 1940, de
los cuales 3927.694. o sea. apenas un 20% de la poblacion total estaban
asentados en localidades urbanas.”

Lo mismo sucede con el segundo Plan Sexenal de 1941-1946, pues no aparece
contemplado el problema urbano- regional., y después de 20 arnios con el
surgimiento del siguiente Plan Nacional de Desarrollo para el periodo de 1966-
1970. en el mandato del Lic. Gustado Diaz Ordaz, no se justifica como en la fase
de plena industrializaciéon, explosiéon demografica y desarrollo urbano. cuando se
cdebieron establecer las bases para dictar un orden general de los asentamientos
humanos. se haya literalmente descuidado este aspecto o. peor aun. que se
hubiera impulsado dentro de sus estrategias y objetivos el “acelerar la
industrializacién. a fin de que la industria y los servicios estuvieran en
condiciones de absorber los excedentes de poblaciéon rural y el incremento de la
fuerza de trabajo urbana”,”” debtendo haber sido justamente el proceso inverso al
propiciar las condiciones en el campo para que la masa de campesinos
desempleados tuvieran mayores oportunidades y asi armninorar su ernigraciéon a
los centros urbanos o. cuando menos, preparar éstos para la recepcion de los
nuevos huéspedes.

Seria hasta 1976, cuando a finales de su gobierno de Luis Echeverria Alvarez
saca a la luz publica la primera Ley de Asentarientos Humanos, donde aparece
la preocupacion por la dinamica poblacional caracterizada por la dispersion y
concentracion, asi como las primeras medidas para detener esta tendencia. Esta
Ley marcaria como objetivos:

I. Establecer la concurrencia de los municipios, de las entidades federativas y de
la Federacion, para la ordenacion y regulaciéon de los asentamientos humanos en

el territorio nacional:

II. Fijar las normas basicas para planear la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion: y

II1. Definir los principios conforme a los cuales el Estado ejercera sus
atribuciones para determinar las correspondientes previsiones, usos. reservas, y
destinos de areas y predios.”

Pero surge una pregunta obligada ¢cémo hacer cumplir una serie de normas en
materia de distribucién territorial de los habitantes. sin ningun Plan Nacional de
Desarrollo que le dé coherencia y sustento?.

M EFR. UNIKEL, LUIS. OP. CIT, (P, 292 Y ANEXO ESTADISTICO).
" SOLIS . LEOPOLDO. PLANES DE DESARROLLO ECONQMICO ¥ SOCIAL EN MEXICO. EDIT. SEP - SETENTA. MEXICO. 1980 (P164).
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A exactamente 20 arios de su promulgacién, con una poblaciéon total de 91
millones de habitantes,®” cuyo 50% reside en ciudades de mas de 50,000
habitantes, podemos afirmar que la Ley de Asentamientos Humanos no logré

revertir la tendencia marcada y tampoco se pudieron proveer completamente los
satisfactores que requieren las poblaciones urbanas.

En el ano de 1983 se institucionaliza la planeacién democratica del desarrollo a
nivel nacional y, en anos posteriores, las leyes locales en los estados y
municipios.

La nueva Ley de Planeacion establece la obligacion de las administraciones
trianuales o sexenales a elaborar un plan de desarrollo al inicio de cada periodo.
dentro de los cuales se deben contemplar los aspectos del desarrollo urbano y.

ahora. por el grave deterioro de los recursos naturales que ha perjudicado la
industrializacion, del medio ambiente.

Existen una infinidad de factores que han incidido para que la planeaciéon no
haya brindadoe los frutos esperados en los ultimos 14 arnos. después de haberse
establecido su marco juridico en al articulo 26 constitucional: dentro de los
primordiales. el principal ha sido indudablemente la falta de integraciéon y

congruencia entre los planes de los tres niveles de gobiermo: federal. estatal y
municipal. )

En los dos planes nacionales de desarrollo(1983-1988 y 1989-1994), anteriores al
presente goblermo. se presentd una falta de coordinaciéon entre los sectores
productivos, tanto en la adopcion de los objetivos planteados como en las formas
de participacion en sus logros. "Para ejecutar un plan de desarrollo econémico y
soctal en México. el organo central de planeacion debe ser capaz de lograr la
maxima convergencia de todas las actividades econéomicas de la nacién, dentro
de los principios v derechos constitucionales, con una orientacién, en cuanto a
metas v objetivos generales se_ refiere. sennalada por el ejecutivo federal. dentro de

la esfera de su competencia. con la finalidad de lograr el 6ptimo desarrollo
econémico en una determinada época o periodo®."”

En México. aunado a los defectos de la planeacién indicativa, la cual no obliga al
sector privado el acatar los objetivos ni estrategias. el estado no ha podido

conjuntar los diversos intereses particulares, y ni dentro de sus propias
instituciones le ha dado seriedad a los planes.

En cuanto a la integracién del municipio al Sistema Nacional de Planeacion. es
patente un divorcio real entre los planes federales y estatales con los municipales
vy las estructuras administrativas de la mayoria de los municipios carecen del
personal técnico adecuado para su elaboracion. Asimismo, persisten intereses
mercantiles y de tipo caciquil que impiden realizar una verdadera
.implementacion y seguimiento de programas para el aprovechamiento maximo de

los recursos y la distribucién justa de los ingresos generados en cada ambito
territorial.

3 DATO TOMADO DEL CONTEQ DE POBLACION Y VIVIENDA 1995. INEGI. (DATOS PRELIMINARES).

"t GARCIA CARDENAS, LUIS. ASPECTOS JURIDICOS DE LA PLANEACION . EN BASES PARA LA PLANEACION ECONOMICA ¥ SOCIAL DE MEXICO. DE LA
PENA FLORES. HORACIO. ET AL EDIT SIGLO XXt. MEXICO 10A EDIC 1980.(P.111)
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Un segundo rubro de factores que alteran una pretendida planeaciéon estaria en
la capacidad de los ayuntamientos para allegarse recursos que le puedan dar
viabilidad, sobre todo, a las inversiones que sustentan. por un lado, las

correspondientes a la produccién y. por otra, a la operacion de los servicios
publicos municipales.

De esta manera la autosuficiencia del municipio esta seriamente limitada.
debiendo contemplar las directrices y apoyos que provienen del centro, es decir,
“la prestacién de servicios se halla indisolublemente ligada a la planeacién y
programaciéon pues, de hecho, ésta le otorga sentido real a las politicas publicas
especificas... Asi, los lineamientos marcados por el poder federal (financiera,
programatica y presupuestalmente) aparecen como precondicion en los planes y

programas locales. las cuales deben coincidir con los objetivos y prioridades
nacionales™ ",

El marco juridico vigente para el desarrollo de los municipios obliga a los

ayvuntamientos a incursionar en todos los intersticios legales existentes para
allegarse de recursos.

No obstante que la planeacion en el plano de su implementacién se encuentra
seriamente limitada. en el aspecto operativo existen varios mecanismos
legalmente establecidos para articular los programas federales -sin dejar de
senalar sus limitaciones y defectos con los estatales y municipales. Uno de ellos
es el articulo 22 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal que
faculta al Presidente de la Republica para celebrar convenios de coordinaciéon. De
esta ley aparecieron los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD). en los cuales se
inftenta. en la practica.. resarcir ¢l dano a éstos ultimos con la capitacion de los

recursos federales, via impuestos, aplicando, a su vez., la ley de coordinacion
fiscal vigente a partir de 1980.

Para la elaboracién de estos convenios, se genera la necesidad de otra estructura
burocratico administrativa a nivel estatal y local. En el primer caso. los Comités
.de Planeacion para el Desarrollo Estatal (COPLADE) y. en el segundo, los Comités
de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN)..

Estos comités requieren una autoridad local con gran capacidad de gestion y un
grupo de especialistas habiles en la elaboracion y ejecucién de los convenios. lo
cual limita a la mayoria de los municipios en el aprovechamiento de este recurso,
por la carencia de cuadros técnicos. Estos instrumentos administrativos, al igual
que varias politicas aplicadas centralmente son las causantes de favorecer a los
ayuntamientos mas consolidados y a excluir a los mas pobres.

*" GARCIA DEL CASTILLO, ARODOLFO. OP. CIT. (P. 34)
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Aun reconociendo los beneficios que pudieran darse en los estados y municipios,
mediante la realizacion de los conventios de desarrollo “se debe admitir también
que en no pocos casos el convenio se ha convertido en un instrumento mas de
control politico y financiero, que ejercitan las autoridades y hasta funcionarios
estatales. en detrimento de la administraciéon municipal”."“?

A raiz del establecimiento de las bases constitucionales de la planeacion, se
derivaron los diferentes planes sectoriales que integran la estructura productiva
de la economia nacional (industria. turismo, energia, salud. etc.). Los
correspondientes al desarrollo urbano, vivienda y medio ambiente, de los ultimos
dos sexenios fenecidos, intentaron constituir un sistema urbano nacional, -
implementando politicas de control del crecimiento de las grandes metrépolis y
de impulso a las pequefias y medianas ciudades- y mediante la puesta en marcha
de programas especificos, crear las condiciones para encauzarlo. La construccién
de infraestructura, la inversiéon en equipamiento urbano y vialidades, la
eficientizacién de los servicios publicos y el mejoramiento del mobiliario urbano,
han sido las acciones fundaxnenta.les para el enlace y fortalecimiento de los

centros de poblacion.

En la definicion del Sistema Urbano Nacional, se tuvo que hacer una clasificacion
de ciudades como punto de partida, para la implantacién de politicas
descentralizadoras. “por ello los indicadores referentes a las modalidades de
prestacion de servicios publicos, que involucran el nivel del gobierno que los
presta, son fundamentales para el disenio y puesta en marcha de tales politicas.
ademas. son de las consideraciones sobre las caracteristicas de las zonas
urbanas o rurales, asi como del impulso directo y especifico de las politicas
descentralizadoras -industrial, agropecuario y turistico- por tanto, es clara la
importancia de caracterizar los centros de poblacion con respecto a las politicas
publicas”."? En otras palabras. el grado de intervencidon del gobierno en la
prestacién de los servicios puiblicos y la forma de tipificar los centros de
poblacidn son los factores determinantes en el establecimiento de las politicas

urbanas por parte del Estado.

.En la actualidad. con base en la reforma constitucional del articulo 115. no
queda ninguna duda sobre la responsabilidad que recae en los municipios, en la
provision de servicios publicos: sin embargo. tal disposicion queda ambigua., en

cuanto a sus formas de admiinistracion.

La ola neoliberal en boga que impulsa la privatizacion de empresas en manos del
Estado. se esta incursionando en actividades que eran exclusivas del municipio,
como son los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento. De hecho
en varios municipios del pais. se han venido concesionando servicios de agua y
recoleccién de basura. principalmente. a -compahias privadas, unicamente
mediante el acuerdo del cabildo municipal respectivo.

IS MARTINEZ CABANAS, GUSTAVO. OP. CIT. (P 2
= AEDIN GIGP B, ALEJANDHO, EXPERIENGIAS HELEVANTES SOBRE TIPOLOGIA MUNIGIPAL, CUADERAND DE TRABAJO NO 11 ADMINISTRACION
PUBLICA CIDE MEXICO, 1992. (P. 36},
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Una interpretacion del ordenamiento juridico que favorece la administracién
privada de los servicios, se basa en la declaracion hecha en México, D.F., el 13 de
enero de 1993, por el gobernador de Nueva York. Mario Cuomo, en el sentido de
que "It is no guvernment's obligation to provide service. but to see that they're
provided"."* (No es obligacién del gobierno proveer servicios, pero si que sean
provistos). Es decir, que mientras no falten los servicios publicos el Estado puede

conceslonarlos.

La factibilidad real de privatizar los servicios, sera tratado mas adelante, pero es
necesario dejar planteada la falta de una regulacién juridica que precise las
formas de administracién. ya que “la mayor parte de las leyes organicas
municipales no establecen bajo qué condiclones y en qué casos se debera
concesionar un servicio publico, lo que da lugar a confusiones y frecuentemente

se recurre a figuras juridicas como el contrato en comodato, el fideicomiso o bien,
irregulares con los consecuentes efectos

la propia concesién en términos
w {45)

econémicos v politicos para los ayuntamientos

Actualmente la abrumadora mayoria de los municipios, acata el ordenamiento
del articulo 115 constitucional. que establece las formas de administracién
claramente permitidas: convenio estado-municipio y asociaciéon intermunicipal,
de tal manera cue privan las empresas paramunicipales o paraestatales para el
otorgamiento de servicios publicos o bajo formas directas de administracion del

municipio.

Sin embargo. la tendencia privatizadora penetra en todas las esferas politicas y
sociales y cada dia aparecen nuevas iniciativas en los gobiemos estatales y
municipales, para traspasar su responsabilidad a empresas privadas en materia

de servicios publicos.

En el caso especifico de los servicios de agua potable alcantarillado y
saneamiento. las experiencias privatizadoras mas importantes han sido en la
administracién del consumo de agua potable., debido a la menor complejidad
.para administraria, pero en el caso del alcantarillado y saneamiento de los
desechos liquidos el problema se torna complejo, pues no existen formas
sencillas de medir y cobrar los volumenes emitidos en cada vivienda., local,

comercio o industria.

Empero. €l meollo fundamental no estriba en la dificultad administrativa., sino en
la capacidad de pago para la mayor parte de los sectores sociales que habitan las
ciudades. Por mas que el Estado intente trasladar varias de sus
responsabilidades a la sociedad civil, no existen las condiciones econémicas para
ello. El costo de los servicios urbanos no corresponden con los niveles de ingreso
de sus usuarios. debiendo los gobiernos atenderlos mediante la transferencia de
subsidios. En suma. la presencia del Estado en varios aspectos de la esfera
productiva. obedece a la “incapacidad o insuficiencia de la accion de las
burguesias nacionales para promover la reproducciéon econémica en condiciones

‘4 HERRERA MACIAS. ALEJANDRO. PRIVATIZACION COMO ALTERNATIVA DE LOS S.P M. EN PROEILEMATICA ¥ DESARROLLO MUNICIPAL. VARIOS
AUTCRES. PLAZA ¥ VALDES EDITORE S, MEXICO. 1994. (P 213)
“* GOMEZ BENITEZ. ARMANDO. LA PRESTACION DE sEchnos PUBLICOS MUNICIPALES EN LA GACETA NO 12-13 DEL INAP, MEXICO,1984 (P 68)
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de orden y armonia social: al auge de los enfoques keynesianos en la teoria
econémica: a una sociedad con débil capacidad de organizacion; y a la imperativa
necesidad de contar con un actor central que impulse el proceso de desarrollo™ "

Existen algunos estudiosos del tema que han hecho labor de proselitismo para la
privatizacion de los servicios, basandose en experienctas de otros paises, pero
lamentablemente sus argumentos son muy endebles. al dejar de un lado las
claras diferencias entre las economias de naciones poderosas donde el poder
adquisitivo de la poblacion es muy elevado y las de nuestros paises
latinoamericanos donde, ademas de las dificultades econémicas de los gobiernos,
la privatizacion de la riqueza lleva a extremos de tener grandes porcentajes de
poblacion con altos niveles de pobreza.

La presencia del Estado en éstos paises para la provision de los servicios publicos
resulta indispensable. pues una forma de redistribucion de los recursos
excesivamente concentrados en un sector de la poblacién puede darse mediante
la aplicacion de subsidios.

La postura ideoldgica-administrativa contraria a esta mision antepone que ante
la creciente “"demanda de servicios municipales. el gasto publico puede ser
disminuido via la privatizacion. el decidir privatizar la prestaciéon de un servicio u
obra. recoje la’idea tan actual de la participacion ciudadana no solo como
demandante sino como una gente que quiere ser participe del cambio”, " 1o cual
ante las limitaciones econdmicas reales del ciudadano. pierde todo el peso el
argumento expuesto.

Si’ en nuestro pais pudieran existir algunas diferencias entre las distintas
ciuidades en cuanto a la capacidad del pago de los servicios publicos, Acapulco
esta dentro de los que presentan los mayores contrastes y un alto porcentaje de
la poblacién como hemos anotado anteriormente. o bien no tiene un empleo
estable o sus remuneraciones son muy bajas. mientras en el lado opuesto
encontramos las residencias de vacacionistas con alto nivel econdmico y los
propietarios de los grandes hoteles, restaurantes y demas centros de diversiéon

.que determinan buenos dividendos, producto de la actividad turistica. Ante estas

circunstancias, las politicas sobre cuotas y tarifas diferenciales establecidas por
la CAPAMA tendran que regir hasta en tanto las condiciones sean otras.

Por su parte, la privatizacion de areas de la ciudad donde pudieran obtenerse
utilidades como el caso de la recoleccion de desechos solidos en la zona de la
costera. constituye una accién a todas luces de injusticia social. dado que por
una parte se permitiria la ganancia. donde es posible para las empresas privadas
y. por otra, los gobiermos estatales y municipales deben absorber las fuertes
cargas economicas al administrar el suministro de agua potable, alcantarillado,
recoleccién de basura u otros en las colontas donde es imposible que sus

. habitantes puedan pagarlos.

** GARCIA DEL CASTILLO. RODOLFC LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. OP. CIT. (PAG. 12).
*7 HERRAERA MACIAS. ALEJANDRO. OP CIT. (PAG. 220).
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1.3

En la disciplina de la administracién, €l concepto de lo publico y lo privado
contempla la forma de utilizacion de los bienes, de tal manera que lo privado
tiende a clasificarse por el consumo individual o privado de un pequerio grupo y
por lo mismo, su costo es absorbido totalmente por ellos, mientras en el caso de
“Los servicios publicos estan basados en la accion colectiva e involucran
propositos de redistribucion social de recursos matertales y no materiales. Sin
embargo. la intensidad de la redistribucién es definida en el marco de un
cgmprorruso entre los intereses de diversos grupos que convienen en la sociedad”™
"

Por otra parte, existe la posibilidad de dejar la administracion de los servicios
publicos a la empresa privada con zonas de la ciudad donde es necesario el
apoyo estatal. es decir “"un servicio puede ser prestado en forma privada., y al
mismo tiempo ser subsidiado para ciertas categorias de la poblacion., ser
suministrado dentro de una orientacién social y operar en condiciones de
autofinanciamiento; a la inversa. un servicio puede ser prestado en forma
publica, sin subsidio de ningun tipo, estar orientado a la demanda solvente y no
operar en condiciones de autofinanciamiento”. “? Ante esto surje la falsa
disyuntiva que a menudo se esgrime al afirmar que la administracién publica es
ineficiente y con vicios de corrupcién. mientras que la administracién privada
Iuce con altos niveles de eficiencia. cuando no siempre es lo uno i lo otro: pero
aceptando los grandes problemas de la administracién publica. entonces el reto
consiste en hacerla eficiente al igual que las buenas empresas privadas.

La Comision de Agua Potable y Alcantarillado de Acapulco con todas las
deficiencias que se le puedan atribuir ha jugado un papel trascendental en la
redistribucién de recursos en materia de los servicios publicos que presta, dado
que por una parte obtiene cuantiosas utilidades del sector turistico y de las
unidades residenciales. y por otra debe cubrir la diferencia entre el costo real y el
cobro de sus usuarios, realizando un cruce de recursos entre las primeras y las
segundas. obteniendo una alta rentabilidad en el aspecto social.

Lo anterior es razén suficiente para impedir ‘una privatizacién parcial en las

.zonas favorecidas de Acapulco, o bien la privatizacion total de los servicios. si el

gobierno debiera subsidiar a las colonias periféricas. Es muy probable que de
llevarse a cabo una total privatizacion. sin apoyo de ningun tipo por parte del
gobiermo municipal estatal y manteniendo una diferenciacion de cuotas y tarifas.
podria darse en forma correspondiente, caracteristicas y calidades diferentes en
el servicio, provocando en un corto o mediano plazo graves problemas sociales.
de tal manera que por inclinarse por la rentabilidad econémica se sacrifica lo
social con graves repercuciones para el estado y la propia sociedad.

“* GARROCHO. CARLOS. JUSTICIA SOCIAL Y PLANEACION ESPACIAL DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN POLITICAS PUBLICAS Y DESARROLLO

MUNICIPAL. EL COLEGIO MEXIQUENSE UAEM. 1995 (PAG 181)
" DUHAL. EMILIO. GESTION DE LOS SEHV‘CIOS URBANOS EN MEXICO. OP CIT (PAG 86).
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La Comisiéon de Agua Potable y Alcantarillado debe mantener sus objetivos
sociales y para mejorar la cantidad y la calidad de los servicios publicos, tendra
que atender los problemas técnicos y administrativos para aprovechar los

recursos propios, los obtenidos a través de créditos o los asignados por el Estado
y la Federacion.

En la medida que la economia nacional, del estado y especificamente de la ciudad
de Acapulco mejore sustancialmente y que la mayoria de sus habitantes obtenga
mejores ingresos. la CAPAMA podra ir ajustando las cuotas y tarifas de los

servicios y hasta. a largo plazo, alcanzar un nivel de eficiencia 6ptimo al igualar
los ingresos con los gastos.

En el Municipo de Acapulco, la ley que rige la constitucion y operacion de la
Comisidon de Agua Potable y Alcantarillado. faculta al ayuntamiento para
“Otorgar la concesién total o parcial a particulares para la prestacion de los
servicios publicos de agua potable y alcantarillado sanitario, asi cormo para la
construccion, operacién, conservacion y mantenimiento de plantas de
tratamiento de aguas residuales, y manejo de lodos”. ®” Por su parte. “la
Comision estara facultada para celebrar todo tipo de contratos para la
prestacion de servicios o de obras publicas".”’ Aunque esta disposicion
aparece como un agregado, al parecer, los autores de esta modificacion
prepararon el marco juridico para la privatizacion de estos servicios. pero las
condiciones sociales tan precarias de la poblacién o tal vez la sensibilidad

politica de los responsables de CAPAMA, no les han llevado al riesgoso camino
.de las concesiones. .

2.11.4. Fuentes de Financiamiento

De acuerdo con lo expuesto anteriormente, resulta evidente que los servicios
publicos municipales no pueden brindarse de manera gratuita, por lo que los

municipios deben incluir en sus planes de gasto publico e inversion las formas
derivadas para hacerse de recursos.

Entendemos por fuentes de financiamiento o financiamiento municipal. los
recursos economicos que el municipio puede generar o reunir para cubrir el

minimo de servicios publicos municipales. Se les denomina también, de manera
mas frecuente, ingresos municipales.

ILEY DE LA COMISION DE AGUA POTABLE ¥ ALCANTARILLAGD DEL MUNICIPIO DE ACAPULCO. ART. V
" IBIDEM



En el Manual de Hacienda Publica Municipal se les define como: "los recursos
financieros que recibe el municipio a través de la tesoreria. por el cobro de los
conceptos impositivos establecidos en la ley de ingresos vigente, asi como los
establecidos en convenios, decretos y leyes especiales" “**

Para motivos de clasificacion general podemos distingutr tres grandes fuentes de
financiamiento.

A. Cuotas y tarifas.

B. Creéditos

C. Subsidios

A. Las cuotas se definen como las aportaciones en dinero o en especie que un
usuario debe pagar al municipio por determinado servicio publicos municipal.
Mientras que las tarifas son un conjunto de cuotas. maximas o minimas pagadas
de inmediato o a plazos prestablecidos. por un servicio publico municipal.

B. Los créditos son los préstamos otorgados al municipio con el fin de cubrir los
costos de los servicios publicos municipales.

C. Los subsidios son las participaciones federales y estatales que complementan
el pago municipal de la prestacion de servicios publicos municipales o la
construccion de obras publicas. Dadas las condiciones de escasez de recursos.
este rubro es incluido en el presupuesto de egresos de cada estado. "™

En forma particular la clasificacién anterior puede ser ampliada como en el
cuadro propuesto por José Mejia Lira."®"
-impuestos
. -derechos
1. Ingresos Directos -productos

. -aprovecharmientos

ordinarios
|__ Indirectos -participaciones
Subsidios federales y estatales
Transferencias federales y estatales
Contribuciones de particulares

Créditos :

2. Ingresos

L]
-
extraordinarios .
-

1. Ingresos ordinarios. Son los recursos que el municipio puede generar
implementando mecanismos propios. Se subdividen en:

7 sAANUAL DE HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL, DE. BANDERAS. INAP.MEXICO 1989, P.23
£3: LA ADMINISTRACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. EO. INAP NO. 9. MEXICO 1088, PP 27-30.
4 MEJIA LIRA . JOSE PROBLEMATICA Y DESARROLLO MUNICIPAL, ED. PLAZA Y VALDES, MEXICO 1994. P. 115,
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A) ordinarios directos. Aquellos recursos recabados de la comunidad.
I} Impuestos. Prestaciones que los particulares pagan al municipio por la
dotacion de servicios ptiblicos municipales. Algunos de estos impuestos

son:

Predial
Sobre 1a traslacion de dominio.
Sobre fracctonamientos.

Sobre rifas y juegos permitidos, diversiones y espectaculos.
Sobre vehiculos no consumidores de gasolina.

I) Derechos. "son las contraprestaciones establecidas por el poder publico,

conforme a la ley de pago de servicios".” Entre ellos se encuentran:
Agua potable y drenaje.

Alumbrado publico.

Limpia y aseo.

Mercados.

Uso de via.publica por comerciantes.

Alineamiento y numero oficial.

Licencias de construccion.

Registro civil.

Estacionamiento en via publica.

Por servicio de rastro municipal.

Por servicio de panteones.

1) Productos. Ingresos por actividades diversas a sus funciones propias de

derecho publico o por la explotacién de bienes patrimoniales. Se
destacan: .

e Enajenacion de bienes muebles e
municipio.

Arrendamiento y explotacion de bienes municipales.

Venta de lotes en panteones municipales.

Renta de locales en mercados del municipio.

inmuebles propiedad del
-
-
-

IVy Aprovechamientos. Ingresos por recargos. mulitas y otros ingresos fuera
de los anteriores.

B. Ordinarios indirectos. Aquellos ingresos provenientes de la federacion y del
estado.
) Las participaciones. Porcentaje de recaudacion federal o estatal
concedido. mediante leyes, a los municipios. Entre ellos se encuentran:
e Por el fondo de fomento municipal.
e Por impuestos adicionales del comercio exterior.
Por la disposiciéon de que el estado otorgue por lo menos el 20%

de las participaciones que le corresponde del Fondo General de
Participaciones.

' Loc. I .

H
i

s
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2. Ingresos extraordinarios. Son los ingresos derivados de circunstancias no
planeadas, eventuales y fuera del control municipal. Generalmente no pueden ser

cuantificables a priort.

a) Subsidios federales o estatales. Complemento de recursos recibido
por los rmmunicipios para cumplir sus funciones publicas.

b) Transferencias. Recursos que reciben los municipios para la
consecucion de programas federales o estatales.

c) Contribuciones y aportaciones de particulares. Ingresos emanados
de los vecinos del municipio beneficlados con obras publicas.

d) Crédito. Préstamos emanados de la banca comercial.

principalmente. como complemento de las erogaciones municipales.
156)

Es importante destacar el papel de la Federacion en la dotacién de recursos a los
estados y municipios, sin lo cuales no podrian cumplir con sus

responsabilidades publicas.

Hasta 1979. los estados y municipios implementaban 29 impuestos especiales.
En 1980 dejan de participar en impuestos especificos. De los impuestos totales
de la Federacidon se integra un fondo general. del cual el 13% se formaba un
fondo financiero complementario 0.3% de la recaudaciéon nacional. Los estados
debian distribuir a sus municipios no menos del 20%. ™

Las participaciones entregadas a las entidades so6lo se otorgan mediante la
adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal obteniendo parte de los
impuestos federales a través de tres organismos:

a) El Fondo Genera.l de Participaciones.
b) El Fondo Financiero complementario de Participaciones.
¢) El Fondo de Fomento. Municipal.

A) El Fondo General de Participaciones se forma con:

-13% de ingresos federales anuales totales, obtenidos por impuestos en
hidrocarburos. extraccion de petroleo y gas natural y por mineria.
-2 de recaudacion que la entidad derogue o convenga, cuyo origen viene de

gravamenes locales o municipales..
-.5% de los ingresos federales totales anuales provenientes de impuestos a

hidrocarburos.

En 1987 el fondo fue incrementado hasta un 17°/o de los ingresos totales anuales
de la Federacion.

* oP CIT
2™ CFR. MEJIA LIRA, JOSE. NOTAS PARA EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MURNICIPAL N MEXICO. CIDE. MEXICO 1991, P.S1.
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B) El Fondo Financiero Complementario de Participaciones integrado con :
-.05% de los ingresos federales totales anuales obtenidos de impuestos y
derechos a hidrocarburos, por extracciéon de crudo y gas natural y por mineria.
-3% del Fondo General de Participaciones otorgado por la Federacion.
-3% del Fondo General de Participantes.

C) El Fondo de Fomento Municipal se integra con:

-95% de los impuestos adicionales: 3% del impuesto general de exportaciones
en aduanas maritimas o fronterizas.

-95% del derecho adicional de hidrocarburos, o bien. 3% del impuesto general

de exportaciones de petréoleo crudo. gas natural y sus derivados'

(38).

Durante 1991. se establecié que el fondo general de participaciones se integrara
con 18.51% de la recaudacion federal. En ese arno la Ley de Coordinacion Fiscal
establecié que al Fondo General se adicionaria con un 0.526 de tal recaudacion
en el ejerciclo de que se trate. Fue también serialado un aumento al Fondo
General, el equivalente al 80% de la recaudacién de las entidades federativas

durante 1989 por concepto de impuesto a las bases especiales de tributacion.

De

lo anterior se muestra un cuadro que ejemplifica

calculadas de los fondos de participacion para 1987.

Participaciones ca{lcul

Cuadro no. 8
adas de los fondos de participacion,

O CER.OP. CIT.
Y IDEM.

. PAG. 52

1987
{millones de pesos)
Entidad Fondo Fondo Fomento
General Complement Municipal
ario

Aguascaliente 28,249.30 9,.538.70 3.040.00
s -
Baja California 123,545.40 4.211.80 1.496.80
Baja California 20,169.20 5.694.50 2.267.80
Sur
Campeche 39.881.50 4,626.20 1.815.90
Coahuila 95,322.60 7.481.10 2.085.80
Colima 17,178.00 9.195.70 3.054.60
Chiapas 170,429.70 5.849.10 1.805.30
Chihuahua 106.094.90 8.242.20 2.296.70
Distrito 865,421.90 4.329.00
Federal
Durango 333.409.40 15,207.30 3.431.30
Guanajuato 104.431.50 12,302.50 3.305.00
Guerrero 50,171.80 18,474.30 1.092.80
Hidalgo 30.792.60 21,406.00 4.,419.90
Jalisco 233,136.90 8.229.90 656.3
Meéxico 408,674.40 9.808.70 709.1

tSo1.

las participaciones
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Michoacan 61,241.10 20,884.30 4,518.70
Morelos 37.637.40 12,742.70 886.7
Nayarit 27.344.70 12.319.10 3,.054.20
Nuevo Ledn 216,095.80 5.284.30 460.3
Oaxaca 38,645.60 27,034.50 5.408.20
Puebla 99,501.80 15,769.90 3,743.70
Querétaro 40,254.50 8,652.40 2.455.40
Quintana Roo 14,893.80 8.415.10 2,679.90
San Luis 41,099.50 18,252.30 4.025.30
Potosi
Sinaloa 114,109.90 7,700.80 622.4
Sonora 146.497.80 4.716.40 1,658.60
Tabasco 279,143.40 1.699.00 885.2
Tamaulipas 104,738.60 7.797.90 2.133.30
Tlaxcala 16,546.10 15.686.20 3.923.70
Veracruz 248,427.00 9,668.10 2.699.70
Yucatan 39.416.80 12.320.60 3.101.00
Zacatecas : 22,156.50 21.191.30 5.029.60
Total 3.874.660. 354.822.20 78.764.20
10

Para el fomento de algunas actividades economicas especiallzadas dirigidas a los
estados que cuentan con mayor desarrollo existen fondos como FOGAIN.

FONATUR y FOMIN.

3.- Propuesta para Eficientar los Servicios Publiccs de Agua Potable y
Alcantarillado en el Municipio de Acapulco de Judirez. Guerrero.

En la consecucién de los fines y metas para el desarrollo municipal de los
servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento. se hace necesario contar
con una base organizativa y de participacion politico-administrativa, acorde con
las condiciones y necesidades sociales y apoyo financiero. que propicie la
orquestacion de las tareas Yy actividades necesarias. para el éxito de la
implementacién de programas municipales. especificamente vinculados al
organismo operador del caso en estudio, Acapulco de Juarez. Guerrero.




*

3.1 Estructura Administrativa para el Mejoramiento de los Servicios
Pablicos Otorgados por CAPAMA.

El municipio de Acapulco es el responsable de la prestacion de los servicios
publicos municipales en materia de agua potable y alcantarillado. Ha delegado
sus responsabilidades en la Comisién de Agua Potable y Alcantarillado del
Municipio de Acapulco (CAPAMA).

CAPAMA es un organismo descentralizado que forma parte de la administracion
municipal. tiene personalidad juridica y patrimonio propios. cuyo objetivo
principal es “establecer la organizacién y funcionamiento de la Comisiéon de Agua
Potable y Alcantarillado del Municipio de Acapulco. asi como las bases para la
prestacion de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado, tratamiento.
saneamiento y manejo de lodos”.

Actualmente la estructura jerarquica de CAPAMA observa un sinnumero de
actividades administrativas con afinidad en su denominaciéon. reflejando a simple
vista una repeticion de unidades y duplicidad de funciones : por ejemplo: las
areas de planeacion y la de evaluacion y seguimiento: servicios meédicos y de
atencion meédica: la wunidad polivalente y ventas; la promotoria social
(coordinacién) y la de promotoria social (departarmento) entre otras: algunas de
éstas no se justifican como unidades, ejemplo: la de atencién al usuario, la de
evaluacion, la de coordinacién de delegaciones, la de servicios electromecanicos,
etc. :

Tomando como base que todo proceso de reestructuracién organica debe estar
sujeto a las necesidadeés propias del organismo, y considerando como premisas
un estricto apego al presupuesto asignado. asi como, a la disponibilidad actual
de recursos. que a su vez refleje en cierta forma una mejora tanto en lo funcional
como en lo financiero, se establece :

1.- Suprimir las areas que reflejan duplicidad de funciones .

‘2.- Suprimir las areas que no se justifican como estructura.

3.- Fusionar las areas que tengan afinidad de funciones.

4.- Cambiar de denominacién actual a aquellas areas que no reflejen su objetivo
principal en este.

5.- Reducir un 30% la estructura administrativa actual del organismo. buscando
el equilibrio de las areas. '

Total de plazas de estructura a suprimir o integrar es de 12.

Para llevar estas adecuaciones., se debera efectuar una redistribucién de
funciones y reacomodo de aquellos recursos humanos que cuenten con el perfil
‘requerido, a efecto de fortalecer aquellas unidades administrativas que reflejen
una mayor carga de trabajo. aquellos que no lo retinan deberan ser dados de baja
negociando su liquidacion conforme a la ley, hasta llegar al 30% del total.



t

Lo anterior permitira buscar la efictencia y efectividad en la operatividad del
organismo.

3.2. Politicas de Precios a los Distintos Sectores Sociales.

Actualmente las politicas de precios se establecen por la Comisién, que revisa y
ajusta las tarifas mensualmente para su actualizacién, a partir del Indice
Nacional de Precios al Consumidor. Las cuotas son aprobadas por el consejo de
administraciéon vy publicadas en la gaceta informativa del H. Ayuntamiento
Constitucional. Los pagos correspondientes a la cobertura de los servicios son
clasificados de acuerdo con dos aspectos basicos:

I. Cuotas.

II.

a) Por la instalacion de tomas domiciliarias.

b) Por la conextéon del servicio de agua potable.

¢ Por conexién al drenaje, alcantarillado sanitario y tratamiento de
aguas residuales provenientes de uso domeéstico.

d) Por conexién al drenaje o alcantarillado sanitario y tratamiento de
aguas residuales provenientes de actividades productivas., cuando la
descarga se realice por abajo de las concentractones perrnisibles
conforme a las normas técnicas ecologicas.

e) Por conexion el drenajé¢ o alcantarillado sanitario y tratamiento de
aguas residuales provenientes de actividades productivas, cuando la
descarga se realice por arriba de las concentraciones permisibles
conforme a las normas técnicas ecolégicas.

f) Por la instalacién de medidores.

g) Por servicios técnicos administrativos.”

Cuotas o tarifas por el servicio publico de agua potable y alcantarillado
sanitario.

A) Por uso minimo.

B) Por uso doméstico popular.

C) Por uso doméstico restdencial.

D) Por usos comercial, industrial. de prestacién de servicios.

E) Para uso publico.

F) Por otros usos.

G) Por servicios de drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales
provenientes de usos domeéstico.

H) Por servicio de drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales de
actividades productivas con concentraciones por abajo de las permisibles en
términos de la legislacion de equilibrio ecolégico y proteccidn del ambiente.

*“ CFR. LEY DE LA COMISION DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO DEL MUNICIPIO DE ACAPULCO DE JUAREZ. ARAT. 50. LEYES DEL ESTADO DE

GUERRERO.
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1) Por servicio de drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales
provenientes de actividades productivas con concentraciones por arriba de
las permisibles conforme a las normas técnicas particulares de descarga
vigentes,

j) Por otros servicios.

Las cuotas y tarifas se aplican por rango de consumo, aumentando el cobro
conforme aumenta el consumo de agua potable.

Otro aspecto de importancia basica y caracter urbanistico, es la significacién de
la ciudad en lo que se reflere al servicio de agua potable y alcantarillado,
tomando como base al articulo 14 del decreto tarifario:

Para la determinacion de la zona popular o residencial, la CAPAMA se apoyara en
la clasificacién de colonias y zonas rurales incluidas en el Plano Regulador de
Acapulco., en el catastro municipal y en reglamento de fraccionamiento de
terrenos para los municiptos del Estado de Guerrero. "

La determinaciéon de los costos por el servicio de agua potable, alcantarillado y
saneamiento, se vincula con la capacidad de pago de los usuarios, asi como con
la instalacién, mantenimiento y aplicacion de la infraestructura existente.

Debe considerarse ante todo, que los costos dependen de la autosuficiencia
generada por el cobro de los servicios publicos municipales. Asi como de las
aportaciones del gobierno federal y estatal. Por tanto, los costos resultan altos,
cuando el poder de pago de los .usuarios es bajo y el nivel de ingresos
municipales, estatales y federales son bajos e ‘insuficientes para .afrontar los’
desafios que marca la demanda de servicios publicos municipales eficientes y de
buena calidad como condicion para el desarrollo nacional.

La capacidad de pago de los usuarios por los servictos publicos municipales
depende directamente de su nivel de ingresos y éste a su vez del tipo de empleo.
Para su analisis se dispone de los datos mostrados en las siguientes tablas y
-graficas.

‘" CFRA. ART. 14, LEY CITADA.
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|, & 6 A & ( PEA ) y ocupaciona en
Acapulce de <
Municipio Localidad
D R b R os :
« %) (% )
Poblacién total 593212 100 515374 100
Poblacién ocupada 181989 30.68 164197 31.86
Poblacién desocupada 5027 0.85 4236 0.82 §
P. E. A, 187016 31.53 168433 32.68 ¥
Empleada en :
Sector primario 21632 11.89 11355 6.92
Sector secundario 32787 18.02 30171 18.37
Sector terciario 127570 70.1 122671 74.71
Suma: 181989 100 164197 100 ]
Posicidn en el trabajo : ]
Empleado u obrero ' 120069 2 114372 67.9
Jornalero o pe6tn 8748 4.68 6482 3.85
Trabaja por cuenta propia 40346 21.57 33221 19.72
Desocupados 5027 2.69 4236 .51
No se especifica - 12836 . 10122 .
Suma:
"Poblacién que trabaja hasta a
‘32 horas a la semana 41834 22.99 36701 22.35
Nota:
La diferencia entre el total de habjtantes del municiplo y la {
Localidad es la poblacién rural. Datos reportados en el x1 Censo
General de Poblacién y Vivienda ( 1990 ).
‘Distribucién del ingreso en la ciudad de Acapulco. Guerrero
Trabajadores remunerados
. Salario minimo general :$ 15.27
Nivel de No. De {(9%) (%) Ingreso {%) (90)
Ingreso - Ocupados Total Acum. P/estrato Total Acumulado
(8 / dia)
o 5.459 3.24 3.24% . 0.00%
15.27 38.704 22.98 26.22%) 591.010.08 9.41% 9.41%
22.91 70.980 42.14 68.36%| 16.257.969.00 25.88% 35.29%
651.08 44.447 26.39 94.75% 2,714.822.76 43.22% 78.50%
152.7 8.843 5.25 100.00%. 1.350.326.10 21.50% 100.00%
168.433 100.00% 6,281.955.84 100.00%
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0.00% ®

3.24% 26.22% 68.36% 94.75
© 100.00%

TRABAJADORES ACUMULADOS

De los datos anteriores se observa que en ‘la ciudad de Acapulco el 42.14%
percibe $22.9 en promedio ( 70,780 hab. ) y le sigue la cifra de 26.39%
.correspondiente a 44.447 hab. Los cuales perciben $61.08 diarios. Se destaca
que esta mayoria significativa labora en el sector terciario como empleado

(alrededor de 120,000 hab. )
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Vale la pena destacar los datos correspondientes al sistema de tarifas de acuerdo
con el tipo de uso que se le da al agua. Para ello nos referimos a los datos

obtenidos acordes con el nivel de consumo ( ver tabla).
Direccién comercial

I.- Tomas para uso doméstico popular

Consumo de agua ma3. Cuota mensual por m3.
Agosto/1996.

1.42%

Hasta 10 1.415

Hasta 50 1.700

Hasta 100 2.553

Hasta 200 3.363

Mas de T 200 3.905

II.- Tomas para uso domeéstico residencial

Hasta 20 N 1.966

Hasta 50 2.456

Hasta 100 3.586

Hasta 200 . .- . 5.257,

Hasta 500 7.370 .
Mas de . 500 . 9.938

1I1.- Tomas para uso doméstico (comercial, industrial de prestacion de servicios y

similares)
Hasta 10 5.177
Hasta 25 5.177
Hasta 75 7.238
Hasta ) 100 7.645
Hasta 300 8.219
Hasta 500 8.923
Hasta 1000 10.219
Hasta 1500 11.767
Hasta 2500 12.516
Hasta 2500 . 13.699

IV. Tomas para inmuebles del sector publico.

Cualquier volumen suministrado. 3.885
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La buena prestacion de los servicios de agua potable y alcantartllado depende
también de la buena disponibilidad de los recursos financieros y técnicos. En
cuanto a los primeros, es necesario tomar medidas que propicien ractonalmente
la recaudacion de los recursos. Para tal fin se sugieren algunas medidas en este
sentido. siguiendo tres érdenes basicas:

I Urbanistico.
II. Econdmico-temporal
II1. Técnico.

I. Urbanistico

1. Formular una microregionalizacién de la ciudad identificando espacios
urbanos de rentabilidad econémico- funcional diversa. de manera que
se categoricen para motivos de cobro municipal.

II. Econédmico-temporal.

Formular tarifas temporales aplicables a los comercios y hoteles que ocupan
la microrregion de mayor beneficio por su ubicacién privilegiada. de manera
que en la época turistica alta, se aplique un aumento que fijara la CAPAMA
con base en estudios econdérnicos bien estructurados.

III. Técnico.

. Este orden considera la readecuacion de los sistemas de medicion de manera’
que se empleen instrumentos modernos de registros de consumo que eviten
las evasiones en el pago del servicio prestado por la CAPAMA.

Cabe sefialar que las disposiciones anteriores son aplicaciones adicionales a
las ya existentes aplicadas con mayor control en las temporadas turisticas
altas, sin descuidarlas en las temporadas de demanda turistica baja. Todas
ellas consideran la funcion econémica dorninante que desempena la ciudad
en el Sistema Nacional de Ciudades en general y su papel central turistico en
particular.

Existe también. sin lugar a dudas. otro elemento de caracter fundamental en
la recaudacion de recursos propios para el municipio que no fue incluido de
manera implicita en las propuestas anteriores. Constituye un punto aparte
de las anteriores, técnicamente hablando. pero debe explicitarle como
elemento destacable; se trata de la actualizaciéon del catastro municipal como
instrumento de registro actualizado y como sistema técnico sistematizado
con el empleo de alta tecnologia para su completa utilizacion funcional. Se ha
demostrado en la experiencia de otros paises como se eleva la recaudacion
hasta en un 40%. seguan el nivel de evasion catastral predominante.
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3.3 Apoyo ¥ Capacitacién Técnica y Administrativa.

Para este rubro. virtualmente se cuenta en el apoyo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la’ Comision Nacional del Agua y el Banco
Nacional de Obras y Servicios Publicos, con el fin de lograr la consolidaciéon
de los organismos operadores como CAPAMA. Por otra parte, se busca el
desarrollo de las capacidades técnicas para la operacion eficiente de los
sistemas mediante el intercambio horizontal, esto es., entre los propios
organismos operadores como una modalidad de capacitaciéon practica.

Banobras cuenta con una gerencia de asistencia técnica. cuyo objetivo es

promover el intercambio de experiencias con instituciones nacionales y
extranjeras especialistas en la materia.

La Cormnision Nacional del Agua cuenta con una coordinacién de capacitacion,

perteneciente a su vez, a la subdireccion general de infraestructura
hidraulica urbana e industrial, cuyas lineas de accién son:

Deteccion de necesidades reales de los organismos operadores .
Desarrollo de paquetes educativos

Gestion de intercambios nacionales y extranjeros

- Organizacion de recursos y talleres

- Evaluacion de proyectos .

- Retroalimentacién continua. *?

Las areas en las cuales se- proporcionaron cursos de capacltacion son las
siguientes: . . -

* Administrativa

* Participaciéon ciudadana
* Normatividad

* Seguridad

* Tecnologia

* Comercial

* Capacitacion.

Para el caso de Acapulco, el organismo operador CAPAMA, debera retomar y
reforzar cada una de las areas consideradas por la Comision Nacional del Agua,

realizandao de manera programada las actividades tendlentes a su fortalecimiento
interno en cada area:

- Administrativa. Actualizacién en las técnicas de manejo de informacion
interna, empleando sistemas avanzados, ordenamiento
computarizado (uso de’ softwares adecuados al manejo
interno).

Manejo ordenado y clasificado de documentacién técnica.

informativa y de evaluacion inventariada en los sistemas de
coémputo intermos:

*TTENA. COORDINACION DE CAPACITACION, CNA: INFORME 1995.
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- Participacién ciudadana. En este rubro debera trabajarse mucho mas sobre
todo en zonas marginadas, conurbadas al centro de
Acapulco, aprovechando la relativamente reciente transicion
de la vida rural a la urbana., con base en la
autoconstruccién - hidraulica y en programas de
conservacion del agua potable y mantos acuiferos.

En lo referente a la comercializacién y atencién al publico,
debera trabajarse en el trato cordtial y eficlente, mediante
cursos de relaciénes humanas y de comercializacton.

- Comercial.

-Tecnologia y Capacitaciéon.- En este rubro se incluyen los cursos o
intercambios de conocimientos y experiencias técnicas
impartidas por asesores o técnicos homadlogos que transitan
por condiciones de operacién semejantes. Es relevante la
asesoria en la adaptacion y uso de nuevas tecnologias como
sisternas de registro. micromedicién, mantenimiento de
redes hidraulicas, obras de captacion. regulacién y sistemas
de bombeo. Debe senalarse el déficit existente en el rubro de

. saneamiento, por lo que se requieren tecnologias de punta y
su capacitaciéon técnica correspondiente. La capacitacién es
una necesidad permanente en todos los rangos de la
administracién. explotaciéon y control de la pontencialidad
hidraulica instalada.

3.4. Mezcla de Recursos para Eficientar los Servicios Pablicos Municipales
de Agua Potable y Alcantarillado en el Municipio de Acapulco de Jufirez.

-En conclusion, la propuesta de mezcla de recursos para eficientar los servicios
publicos municipales de agua potable y alcantarillado en el municipio de

Acapulco de Juarez, Guerrero apunta a lo siguiente:

1.- En el programa del APAZU se observa una clara tendencia hacia la
privatizaciéon de los servicios de agua potable y saneamitento; sin embargo no se
senala en forma concreta la forma de su involucramiento. Es importantisimo
establecer las reglas de participacion de la empresa privada, pero sin descuidar
las carencias y necesidades populares. No es una politica equivocada el lograr la
autosuficiencia de este tipo de servicios, sino el intentar llevarlo a cabo bajo
condiciones muy desfavorables de los organismos operadores y. sobre todo. bajo
.la grave crisis econémica que atraviesa el pais, con alto desempleo, subempleo y
bajos salarios. La eficientizacion debe hacerse en forma paulatina y la variable
que debera marcar la pauta seria la elevacion del ingreso de las capas sociales
mas empobrecidas. dado que son las mayores consurnidoras de los servicios. -
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2.- Es un error grave la privatizacion parcial de los servicios en donde hay o
puede haber rentabilidad, pues, por un lado, se deja la carga al gobierno y. por
otra, el beneficio a los particulares. Una de las funciones del estado es
precisamente .la compensacion del desequilibrio economico en los distintos
sectores sociales. a través de la redistribucién de la riqueza por medio de
impuestos. El estado debe de antender tanto la rentabilidad econdémica, como la
social. Cualquier funcionario que aliente la politica de privatizaciéon, de antemano

se esta descalificando, pues el reto de un servidor publico es lograr la eficiencia
igual o mayor que la iniciativa privada.

3.- El organismo ejecutor intenta otorgar apoyo a los organismos operadores de
agua potable para hacerlos autosuficientes, pero las reglas de operacién van
dirigidas para aquellos que reunen las mejores condiciones, dejando a un lado
aquellos que tienen graves problemas o a las comunidades que 1o cuentan comn
una institucion responsable. En este aspecto se propone una politica que incida
prioritariamente para la formacion de organismos operadores donde no existan y
a los que tienen problemas de financiamiento. El1 objetivo es tender a la
autosuficiencia. pero por las actuales condiciones econémicas tan criticas debe
ser a largo plazo y mientras tanto aprovechar al maximo los recursos disponibles,
minimizando el uso de los necesarios recursos de la federacion y del estado. En
forma concreta que la institucién central implemente mecanismos de
financiamiento y apoyo mas novedosos, en los que se de una distribucién a nivel
nacional o estatal de los recursos disponibles. Que el filnanciamiento sea para
integrar y mejorar a las zonas mas atrasadas y no solo apoyar a los mas
eficientes. Todavia son necesarios los subsidios para estos programas a través de
apoyos directos o financiamientos mas blandos.

4.- La pretendida autonomia de los municipios no es mediante la liberaciéon de
apoyos a éstos, pues dicha autonomia se da para morirse de hambre. El gobierno
federal debe distribuir los ingresos, pero no debe ser bajo acondicionamientos o
control politico. sino con el. debido respeto a la toma de decisiones de la
comunidad residente de un municipio. Si la federacion propicia la participaciéon
de la poblacién y aporta recursos para cualquier programa, seguramente habra

.mejor utilizacion de éstos. En la mayoria de los planes y programas del gobiermno

federal se habla de la participacién ciudadana. pero casi nunca se dan los
mecanismos. Para el caso que nos ocupa. Jpor qué no propiciar la participacion.
integrando los consejos de administraciéon de los organismos operadores de
servicios a verdaderos representantes de la sociedad?.

5.- Aunado al diagnodstico. o dentro de él, se deben identificar las grandes
disparidades entre las poblaciones de diferentes dimensiones para evaluar la
magnitud de sus problemas. Partiendo de este analisis seguramente se
identificaria el criterlo equivocado de envolver a todas las ciudades de mas de
80,000 habitantes bajo un mismo esquema. Como anotabamos anteriormente,

.para lograr un mayor equilibrio y no una polarizacién en las formas de

administracion de los servicios. debera invertirse la politica y apoyar en forma
mas decidida a las poblaciones mas atrasadas o con serios problemas de

administracion y financiamiento, incluyendo en el programa a las zonas de
extrema pobreza.



L

6.- Para mejorar la efictencia de los organismos operadores. el programa debe
integrar la creaciéon de organismos nuevos €n las poblaciones que no los tengan.
pues ademas de estructurar los sistemas, descargaria al ayuntamiento de estas
actividades, pudiendo dedicar mayor atencién a otros asuntos.

7.- Debe considerarse la posibilidad de la realizaciéon de las obras por parte de los
organismos operadores. Con todos los elementos técnicos y humanos es posible
obtener mejores dividendos y competir con las empresas privadas, con la ventaja
de que la utilidad se invierte en el propio sistema. También deberia permitirse
que lleven todo el control técnico de recursos en las obras contratadas, si se
requieren organismos operadores maduros y eficientes, que lo sean en su
totalidad y no en partes. De lograrse esto, los procedimientos se simplificaran
bajo una supervision normal y se ahorraria gran cantidad de recursos destinados
a los controles centrales.

Sabemos, de acuerdo con lo expuesto a lo largo de esta seccién, de las
posibilidades financieras inducidas por los marcos juridicos de nuestro pais.

En el caso especifico de Acapulco. se cuenta con las participaciones financieras
emanadas de los tres niveles ;

1) Aportaciones muricipales
(Generacion Interna de Caja: GIC)
2) Aportaciones estatales
3) Aportaciones federales y crédito de banobras

Resulta de suma evidencia la imposibilidad que tiene el municipio para asumir el
total de los gastos de inversién, los cuales serian inalcanzables sin las otras
participaciones disponibles: por otra parte, también observamos que las
reformas al articulo 115 constitucional estan lejos de lograrse en lo que respecta
a la capacidad filnanciera municipal. teniendo vigencia . quiza. en otros ordenes
sobre todo los altos costos provenientes de la prestacion de los servicios publicos
municipales. no sélo para los usuarios domeésticos cuyo salarios son muy bajos
con relacién a sus capacidades de pago. si no incluso para el municipio como
responsable directo.

Atendiendo a las reformas del articulo 115 de la constitucién. pero ante todo. a
las posibilidades reales que el municipio de Acapulco puede brindar en materia
de aportaciones, es indiscutible que a mayores recursos municipales, mayores
seran las posibilidades de brindar un servicio eficiente y de alta calidad.

.Aportaciones municipales

En paginas anteriores se propusieron algunas medidas para considerar un
sisterma de tarifas para el caso especifico de Acapulco. a partir de su papel central
como polo turistico de primer orden., bajo el dictado de que pagara mas quien
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mas utilidad obtenga por su funcién urbanistico-turistica portuaria comercial,
sin perder en ningun momento la visién diferencial munictpal de conjunto.

Debe destacarse de manera enfatica que para un mayor recaudo de ingresos
municipales, es de extrema importancia la actualizacion del catastro municipal,
de manera que mediante un sistema de registro computarizado se tenga un
control mas estricto y ordenado de los tipos, categorias y formas de uso-consumo
de la capacidad hidraulica instalada, de tal manera que se cuente con un fuerte
instrumento de apoyo en la recaudacién municipal de la ciudad y municipio de
Acapulco, tomando las experiencias de otras entidades del pais que han
mejorado su sisterna catastral, como refuerzo a las participaciones flnancieras

brindadas por el nivel estatal y federal.

En general. debera buscarse que en las mezclas de recursos se tenga la ventaja
de que el organismo operador no se comprometa con ningan crédito de
Banobras. con la finalidad de que el municipio no incremente su deuda publica.

En algunas iniciativas de tmezcla de recursos se han efectuado varias propuestas,
sin ser aceptadas todas ellas: tenemos el caso del Programa Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas (APAZU) en el que se establecen
los lineamientos que rigen la vigencia del financiamiento del programa para
localidades mayores de 80,000 habitantes. en el cual entran ciudades como
Acapulco, Puerto Vallarta, Cancun. etc. Para ese programa la propuesta como

estructura financiera es la siguiente:

“Cont
IAgua potable 100% O%%
Alcantarillado sanitario 30% 70%
Saneamiento iOO% 0%
Mejoramiento de eficiencia*** 30% 70%
Estudios ¥y proyectos 0% 100%

d El porcentaje de la Generaciéon Interna de Caja (GIC) sera designada

por cada organismo operador.
had Recursos fiscales 60 % federal y 40 % estatal

*** $ 20 millones como maximo.

Prop a de M la de Recursos para el Programa APAZU

Gobierno Federal 42%
Gobierno del estado 28%
Generacion de ingresos de caja 30%
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Consideraciones que se proponen para la mezcla de recursos:

El programa APAZU no argumenta la cifra de 80,000 habitantes por
lo que se sugiere una readecuacion de este programa a los objetivos
del “Programa de las 100 Ciudades”. con la finalidad de incluirlo en
el Programa Nacional de Desarrollo, en el que se marcan los
lineamientos y politicas de consolidacién. Bajo estas politicas, las

iniciativas para el desarrollo urbano tendran mayor sustento
politico.

» Para lograr una mejor solidez en la mezcla de recursos, asi como
mejor disponibilidad de éstos por el municipto con el resto de sus
gastos internos, se propone el siguiente marco de financiamiento:

Agua: potable

cantarillado sanlta.rlo- 20 80
Eanearniento_ : - 30 70
Mejoramiento de eficiencia®=* 30 70
Estudios y proyectos o 100

El porcentaje de la Generaciéon Interma de Caja sera asignada por
CAPAMA

Los recursos fiscales se componen de 60 % de participacion federal
y 40 % estatal.

*=** 20 millones de pesos como maxdmo.

Los porcentajes propuestos son realistas y acordes a la capacidad de Generacién
Interna de Caja del municipio de Acapulco. comparados con los lineamientos
financieros del Manual de Operaciones APAZU, proponen rnayores
participaciones federales y estatales, pero estos porcentajes deberan cambiar,
inclinando la balanza de pagos a la generacion interma de caja municipal, en la
medida que se eflcienticen todas las acciones de recaudacion en el municipio. asi

" como las formas de administracion interna. evitando al maximo el mal manejo de

recursos. .

La propuesta tiene como fundamento el alto costo de las obras de alcantarillado
sanitario que se requieren en el Anfiteatro y zona conurbana. Mas aun, las obras
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de saneamientu ogequeridas tienen un monto sumamente alto y son de una
urgencia extrema para la preservacion del buen estado de las aguas de la bahia.

Los créditos solicitados a Banobras se evitaran al maximo con el objeto de no
incrementar el endeudamiento publico del municipio; en el caso de solicitarse, se
sujetaran a los términos, condiciones y normas de crédito establecidas por la
banca nacional, segun sus criterios otorgados por Banobras para el
financiamiento de programas y seran avalados mediante la garantia solidaria que
otorgue el gobierno estatal conforme al mecanismo que establece el articulo 9o.
de la Ley de Coordinacton Fiscal.
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CONCLUSIONES

1. E1 Municipio constituye un ente territortal y humano que historicamente se
conforma con_ eclementos de origen romano-hispanico y con la tradicién
precolombina de los pueblos originarios del Continente. Americano.

2. El Municipfo se estructura en tormo a los siguientes elementos: poblacion,
territorio y gobierno y sus caracterisiticas esenciales son autarquia, autonomia y
descentralizacion regional.

3. Juridicamente el Munlcg:lo es una persona moral de derecho publico,
constituido por una comunidad humana, asentada en un territorto especifico.
con autoridades estables y leyes determinadas y legalmente expedidas.

4. Como persona juridica el Municipio es visualizado a nivel doctrinal, de
diversos angulos ficcton, realidad., voluntad, alma colectiva organicista,
institucional. y seguin el nombre de diversos autores que han incursionado por la
tematica juridico municipal.

5. Para efectos de esta tesis los municipios se clasifican en rurales, suburbanos y
urbanos y aquéllos insertos en una Zona Metropolitana.

6. Segun la doctrina nacional aceptada, el Municipio tiene una raiz evidente en
los pueblos indigenas. a través de la figura del Calpulli, previa a la llegada de la
conquista esparnola. -

7. Formalmente el primer municipio es fundado por Herman Cortés en 1519,
conocido con el nombre de la Villa Rica de la Veracruz. .
8. A nivel constitucional, el primer antecedente municipal lo encontramos en el
titulo séptimo de la Constituciéon de Cadiz, en que dispone la existencia de los
ayuntamientos para el gobiermo interior de los pueblos americanos.

9. Desde la Constitucion de Apatzingan hasta la Carta de Querétaro de 1917, la
institucién municipal se ha ido configurando hasta nuestros dias, proyectancose

como una instancia basica para la participacion ciudadana y vecinal.

10. La reforma constitucional del articulo 115 de 1983, constituye un parteaguas
para el derecho municipal mexicano. aunque su implementacion y viabilidad ha
sido obstruida por el centralismo presidencialista y por la falfta de recursos
finacieros, derivada de las crisis econémicas de ultimos quince aros.

11. Los servicios ublicos como prestaciénes del estado benefactor. se
encuentran sometidos a wun cuestionamiento global, por las corrientes
neoliberales vigentes y buscan reducirlos al maximo, desincorporando,
desregulando y privatizando la operacion de la mismas.

12. Los servicios publiccs municipales son impactados por estas politicas
econémicas. que excluyen del analisis la marginacion y la probreza de

‘comunidades y regiones.
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13. El servicio publico. en efecto, constituye una actividad técnica re
continua unifdrme del Gobierno Muncipal, que se realiza para satisfacer una
necesidad social, econémica o culturzl.

14. El caracter social y comunitario de los servictos publicos municipales lo
atentizan los servicios de agua potable J alcantarillado. alumbrado publico,
Bmpla. mercados y abastos, rastros, seguridad publica y transito entre otros.

15. Los servicios publicos municipales. particularmente los de alcantarillado y

agua potable. por el caracter social y comunitario que conllevan, no pueden ser

atractivos para la inversion privada, ya que un régimen de tarifas compensables

&o es comp:ltlble con la pobreza y marginacion de amplias comunidades del
éxico actual.

16. Los servicios publicos municipales de agua potable y alcantarillado.
encuentran su regulacion juridica en la Constitucion de los Estados Unidos
Mexdcanos articulo 115: en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, en el
Programa Nacional de Agua Potable y Saneamiento para Zonas Urbanas AZU.

17. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. que tiene su fundamento en el
articulo 26 de la carta fundamental. faculta al Poder Ejecutivo Federal para
convenir con los gobiernos estatales que induzcan la participacion de los estados
Yy municipios.

18. El Programa Nacional de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento para
Zonas Urbanas, deriva su existencia del Plan Nacional de Desarrollo y constituye
un cFrograma d€ ejecucion descentralizada con inversiones federales, estatales y
créditos y subsidios dirigidos a regiones atrasadas con menor capacidad de pago.

19. Los créditos o subsidios para la construccién de uﬁfraestructura estan en
relacion directa con un indice de pobreza y marginalidad determinada por el
Consejo Nacional de Poblacion. - . . .

20. Las posibilidades que el Pragrama Nacional de Agua Potable, Alcantarillado y

Saneamiento ofrece a los municiptos. tiene un caracter complejo y dual, pues,

por un lado se le otorga autonomia para el manejo de los servicios mencionados,

gero por la otra se le condiciona a que tengan la capacidad administrativa y
nanciera para dicho ejercicio; lo que es un contrasentido evidente.

21. El Estado de Guerrero en su Constitucion establece la reserva de pacto
‘federal de los articulo 40, 41 de la Carta de Querétaro, con lo cual se da entrada
al Plan Estatal de Desarrollo 1993-1999. mismo que senala las bases de la
gestion estatal y municipal en materia de desarrollo econémico y social.

22. El Plan Estatal de Desarrollo 1993-1999 contempla cuatro rubros de
implementacion estratégica: 1) Gobiemo:; 2) Desarrollo Economico: 3)
Implementacion Basica; y 4) Desarrollo social.

En el rubro 3) se contiene lo relacionado con agua potable y alcantarillado entre
otros puntos. .
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23. E1 Municipio de Acapulco de Judrez como responsable de los servicios
publicos de agua potable y alcantarillado ha delegado sus responsabilidades en
CAPAMA, organismo descentralizado que forma parte de [a admintstracién
municipal (con personalidad juridica y patrimonio propio. pero con problemas de
estructurai duplicidad de functones en las areas, éstas no se justifican en la
estructura).

24. Para eficientar los servicios publicos de agua potable y alcantartllado, se hace
necesario contar con una base organizativa y de participacion politico-
administrativa. acorde con las condiciones y necesidades sociales y apoyo
financiero, 3ue propicie la coordinacién de tareas 3] actividades necesarias para la
prestacion de los servicios publicos municipales de alcantarillado y agua potable
para el Municipio de Acapulco de Juarez.

25. Los programas federales y estatales destinados para el .apoyo de
flnanciamientos de servicios publicos deben observar no solo la rentabilidad
econdmica, sino también la rentabilidad social.

Las fuentes de financiamiento de los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado en los municipios debe de contemplar sus condicionamientos
econdémicos y., lo por tanto., los subsidios, forrnas de pago y tasas de interés
deben otorgarse en forma diferenciada.

26. Los ingresos de la mayor parte de la poblacién del Municipio de Acapulco no
permiten el cobio de costo real de los servictos de agua potable y alcantarillado,
por lo que la politica de autosuficiencia de los organismos debe darse por medio
de tarifas diferenciadas tal y como-lo lleva a efecto CAPAMA.

La Comision Nacional del Agua (rector del recurso agua) y Banobras (instituciéon
financiera de apoyo en los servicios. publicos) deben continuar con las politicas
de subsidios federales ‘a los ayuntamientos, hasta en tanto no. existan las
condiciones de ingreso suficientes.

27. El programa APAZU tiene clara tendencia a la privatizacion de los servicios
publicos de agua potable, alcantarillado saneamiento, asi como el apoyo
prioritario a los organismos operadores eficientes, pero ni la mayoria de los
municipios estan en condiciones de privatizarlos, ni retinen las caracteristicas
ﬁ:ra recibir apoyos, por lo que dicho programa debera adaptar sus politicas de
anciamiento a las necesidades actuales. de lo contrario no tiene razon de ser.

Seria de una gran injusticia social que se privatizaran los servicios de agua
potable y alcantarillado en las zonas de la ciudad de altos ingresos y dejar a los
gobiermos municipales su administracién en donde habitan los sectores sociales
mas bajos, como ocurrié con los servicios municipales de recolecciéon de basura
en el Municipio de Acapulco. .

Basados en las conclusiones anotadas anteriormente, la mezcla de recursos para
el mejoramiento de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado, debe
considerar un incremento sustancial en los apoyos correspondientes a la
Fec‘i)eraclén v a los estados como podria ser en la propuesta hecha a final de este
trabajo.
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