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Introducciodn.

Desde que se tienen rasgos del ser humano sobre la tierra, éste ha observado su
necesidad por vivir reconocido dentro de un grupo social, asi como de procurarse a si
mismo de todo cuanto requiere, ha través de las diversas etapas de la evolucion humana, la
vida del hombre ha transcurrido en medio de las necesidades que surgen con la vida

misma.

Las primitivas formas naturales de la sociedad organizada de nuestros antepasados
subsistieron debido al anhelo que sentian por vivir bien, por eso la naturaleza de una cosa

es su propio fin.

A través de los siglos transcurridos de la humanidad determinados grupos de
personas quienes detentan el poder, se han encargado de realizar actividades que van
encaminadas al mejoramiento tanto de las comunidades como del servicio de los propios
individuos, actividades que conllevan dentro de si el bienestar y el interés general; es
importante puntualizar que no se le habia reconocido tal importancia, ni tampoco se le
habia dado el interés que merecen estas actividades denominadas servicios publicos,
especificamente en el municipio mexicano en donde esta caracterizacion aun se encuentra

marginada.

No obstante la importancia que el Constituyente de Querétaro en 1917 otorgo al
articulo 115 constitucional federal referente al municipio mexicano, puesto que fue
regulado de manera insuficiente en su texto original, lo cual se fue reflejando
posteriormente en dicha institucion, fue hasta 1983 donde debido a la substancial reforma
del referido precepto constitucional federal publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 3 de febrero del referido afo, constituyd un verdadero esfuerzo para otorgar al
municipio facultades y recursos que pudiesen otorgarle una verdadera autonomia, la cual
proclamé e intentd hacer verdadera el constituyente de 1917, que no llegd a reflejarse en
su regulacion original, renaciendo vigorosamente los andlisis del régimen juridico

municipal, pero ain no es bastante el significado de los servicios publicos que se senalan



en la citada reforma al mencionado articulo 115 constitucional federal, puesto que el
estudio sobre estos no ha sido suficiente para destacar la trascendencia e importancia de los

servicios publicos.

Adoptando el concepto de que el municipio es un ente de derecho publico,
compuesto por un grupo social humano interrelacionado por razones de vecindad que al
estar asentado de manera permanente en un territorio determinado con un gobierno
autobnomo propio y sometido a un orden juridico especifico con el fin de mantener el
orden publico y prestar los servicios indispensables para satisfacer las necesidades
elementales de cardcter general de sus vecinos y realizar las obras publicas requeridas por

la comunidad.

En esta tesis, realizo un breve analisis de la historia del municipio a partir del
establecimiento de Grecia, Roma, su desarrollo durante la edad media en Espana, asi como
los principios del régimen municipal en el derecho de los aztecas, su establecimiento en
nuestro pais en la época colonial, como un reflejo del municipio espafiol, hasta llegar al

México independiente.

El régimen constitucional del municipio fue tardio en nuestro pais, pues la
constitucion de 1824 no hace referencia a ¢él, aparece de forma muy restringida en la Ley
Centralista de 1836, ya la Constitucién de 1857 regul6 el municipio s6lo en relacién con el
Distrito y Territorios Federales. Nuestra Carta Federal vigente de 1917 tampoco consagrd
de forma totalmente adecuada al municipio, si se toma en consideracion que el articulo 73
en su fraccion IV faculté al Congreso Federal para establecer la organizacion municipal en
el Distrito y Territorios Federales, siendo suprimidos todos los municipios en 1928 y en su
lugar se encomendo el gobierno del Distrito Federal al Presidente de la Republica por

conducto del Jefe de Departamento del propio Distrito.
El texto original del articulo 115 constitucional federal a pesar de haber establecido

el municipio libre como base de la organizacion politica y administrativa de los estados

federados, el propio municipio quedd sometido a los gobiernos de las mismas entidades
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federativas, ya que si bien, el primero podia administrar libremente su hacienda, esta se
formaba de las contribuciones sefialadas por las legislaturas de dichas entidades, por lo que
durante muchos afios las autoridades municipales estuvieron sujetas a las decisiones de los

gobiernos de los estados.

El referido articulo ha sufrido varias reformas, pero la publicada el 3 de febrero de
1983 introdujo modificaciones esenciales en las atribuciones de los municipios, al haberlos
dotado de facultades que les permitieran obtener recursos propios y reforzé su autonomia,
otra reforma importante fue la publicada en 1987 que trasladd las funciones de los
gobiernos de los estados al articulo 116 de la misma Constitucion Federal para concretar
en el 115 las de los municipios; la reforma de 1999 ain cuando con ciertas imprecisiones
cumpliment6 las atribuciones municipales y la del 2001 por la que se establece el derecho a
las comunidades indigenas para coordinarse y asociarse en los términos legalmente
permitidos. Pero fue a partir de 1983 que puede afirmarse que los municipios obtuvieron
los medios para adquirir su verdadera autonomia, la cual se ha desarrollado con

posterioridad, pero sin llegar a su plena realizacion.

A través del derecho comparado, he realizado un breve andlisis de diferentes
sistemas de gobierno de otros paises, lo cual podria ser fuente de inspiraciéon a nuestro
sistema de gobierno municipal especificamente a fin de que a las comunidades mas
necesitadas econdmicamente se les apoyara de verdad, como se hace en algunos paises,
utilizando esta ayuda para todo lo relacionado a la prestacion o en su caso para la

innovacion de sus servicios publicos.

La funcion del servicio publico radica en la satisfaccion de las necesidades de
caracter general ya sea de manera directa o indirecta o por medio de particulares, debe
considerarse como servicio publico la actividad técnica destinada a satisfacer una
necesidad de caracter general cuyo cumplimiento uniforme y continuo debe ser asegurado
de manera permanente, reglado y controlado por las autoridades con sujecion a un orden
juridico exorbitante del derecho publico, ya sea por medio de la administracion publica o

bien mediante particulares facultados para ello por la autoridad competente en beneficio
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indiscriminado de todos los habitantes; siendo precisamente la satisfaccion de las
necesidades de caracter general, la naturaleza juridica del servicio publico, pues lleva
intrinsecamente el cubrir las necesidades primarias de toda poblacion en su lugar de
asentamiento y que corresponden a la administracion publica, lo cual en el desarrollo de la

presente tesis abordaré con el apoyo de diferentes estudiosos de la materia.

Los servicios publicos son de caracter federal cuando su regulacion y control queda
a cargo del gobierno federal, son estatales cuando estan a cargo de las entidades federativas
y son municipales los que se atribuyen al ente municipal. En seguida expongo algunas
consideraciones a fin de que en el referido articulo 115 constitucional federal se establezca
la justicia distributiva y social para ejercer la autonomia del municipio mexicano en toda
su plenitud a fin de que los servicios publicos municipales sean reconocidos como tal y
puedan ser suficientemente adoptados bajo el mismo régimen juridico con la garantia de
que la naturaleza de las propias necesidades del municipio los hard contar con las

caracteristicas propias de los servicios publicos.
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Capitulo I

Los servicios publicos en la antigiiedad.

1.1.-Grecia.

Desde los tiempos mas remotos de la existencia del ser humano sobre la faz de la
tierra, especificamente en el periodo neolitico de la era cuaternaria, segun el autor
Carlos F. Quintana Rold4n' quien se sitda en el afio 6000 a 2500 a. c., en algunas
zonas de Asia y Europa, aparecieron algunas aldeas lacustres de tipo de palafitos. A
decir de nuestro autor las primeras grandes civilizaciones florecieron en la region de la
gran Mesopotamia con los pueblos de Sumeria, Acadia y Babilonia. En esta etapa el

hombre pule piedra, trabaja la ceramica y se vuelve explotador de la agricultura.

Asi que desde que existen rasgos del ser humano en la tierra ha tenido necesidades,
siendo la mas importante la de sentirse seguro y protegido, asi como la necesidad de
convivir y sociabilizarse, esto provocd el surgimiento  de éstas primeras

organizaciones, que recibieron el nombre de hordas, clanes, tribus y en Grecia demos.

Grecia es la base de la concepcion politica del hombre occidental®, es aqui de donde

surgen los grandes pensadores, asi como las milenarias ideas de estado y democracia.

El proceso de la civilizacion griega empieza y termina en sus ciudades, pues
ninguna otra nacidén ha concentrado de tal manera su vida y su pensamiento en el
perfeccionamiento de la vida misma de la ciudad, su realizacion y plenitud solamente
se encuentra en ella. Fue de gran importancia la religion y las costumbres dentro de la
organizacion griega pero los ritos y ceremonias fueron delimitando las diferencias entre

una comunidad y otra.

" Quintana Roldén, Carlos F.-“Derecho Municipal”, 6 ed. PorrGia 2002, pégs. 27-29, P. p.655
? Ibidem, pag. 30.



El autor Adolfo Posada, sostiene que:

“la polis contiene mas los elementos totales del estado que los
propios de un municipio, por lo cual, las ciudades griegas no
constituian por si municipalidades, manifestando que el municipio
como figura politica subordinada al estado se parece mas a los
. . ; . . . 3
barrios de la polis los cuales tenian sus propios funcionarios™ .
Las instituciones urbanas griegas dejan ver los perfiles que posteriormente en
Roma adquirieron el nombre de civitatis municipales. La polis griega es precursora de

la organizacion municipal, que siglos después reinaria en Roma.

La polis o ciudad, es la gran aportacion de Grecia a la historia, en esta etapa el
hombre cuenta ya con derechos civiles y politicos, ademas vive agrupado en demos. El
estado municipal en Grecia, fijo el concepto de autonomia local que se encuentra
vigente hasta nuestra época y a su vez el derecho de ciudad paso a la igualdad civil y
politica terminando con la gens, creando en su lugar el nuevo régimen familiar tal
como existe en nuestros dias y de una forma primitiva de la manifestacion de la
soberania popular a través del sufragio, se antepone el interés publico ante los estatutos
religiosos, pasando éstos a un segundo término. Siendo el codigo de Hammurabi el que
sustituyd a los sacerdotes que intervenian en la administracion del estado por
funcionarios civiles y jueces nombrados por ¢l, cabe mencionar que fue el primer
codigo fundado en el antiguo sistema legal sumerio y del cual destacaron tres rubros
importantes a saber: la propiedad privada, las relaciones domésticas y la

Administracion de Justicia.

En Grecia, el primogénito era el heredero y pater, es decir, jefe, sacerdote y juez. La
ciudad estaba representada solo por jefes de familia, los demas individuos ejercian el
derecho de ciudad por medio de su pater correspondiente, en Atenas se distinguieron

estos dos con el nombre de eupatridas y tetas, en Esparta se llamaron iguales e

3 Posada Adolfo.-“El Régimen Municipal de la Ciudad Moderna” pag. 54. Edit. Libreria General de
Victoriano Suarez, Madrid 1936, p.p.504



inferiores y en Eubea le llamaron caballeros y pueblo, por eso afirma el autor Max
Weber:

“que la ciudadania en la antigua polis, se ejerci6 Unicamente a
través de la calidad de miembro de un clan o gens™ .

Solamente los jefes absolutos podian formar parte de la asamblea, el rey era
el representante de los paters a quienes llamaba compafieros y éstos conservaban el

poder absoluto sobre sus familias y sus clientes.

“Después de cuatro siglos bajo el reinado de los eupatridas, en el
afo 612 a. c., vino un descontento general y no obstante que los
eupatridas trataron de impresionar al pueblo con la religion, éste al
fin logro que el rey Solon se encargara de dar solucion al
conflicto. Para entonces Soldon, elabor6 y puso en vigor una
constitucion que daba a todos los atenienses el derecho de ciudad,
de formar parte de las asambleas del pueblo, y de ocupar las
magistraturas. Dio a todos el derecho de propiedad e introdujo el
testamento, suprimi6 los términos sagrados y establecio las
medidas para que la falta de pago no constituyera servidumbre,
todas estas disposiciones estuvieron encaminadas a liberar a los
clientes™.

Solén consumé el derecho de primogenitura y con ello se convirtio la aristocracia
religiosa en una aristocracia del dinero, estableciendo la igualdad entre los hermanos,
implantando asi el derecho de heredar e introdujo el testamento, lo cual sefiala un

cambio en el antiguo derecho de propiedad.

“La reforma de Soldn, tuvo por objeto permitir la transicion entre
dos épocas, teniendo como consecuencia la conservacion de
algunas caracteristicas de la antigua organizacion, pues dividio a la
sociedad en 200 o 300 gentes, 12 fratrias y 4 tribus. El peligro de
que se establecieran nuevas jefaturas con la nueva division y con la
supremacia que ejercia la aristocracia de la riqueza, motivé la

protesta del pueblo™®.

* Ochoa Campos, Moisés.- “La Reforma Municipal”, pag. 54, edit. Porrta, 1985, p. p. .557
> Fustel de Coulanges, Numa Denis.-“La Ciudad Antigua”, ed. Fundacion Centro de Estudios Politicos
y Administrativos, Buenos Aires Argentina 1998, pag. 212.
6
Idem.



Del siglo VII al V a.c., se present6 la época de los tiranos, quienes se encontraban
sostenidos por el pueblo y actuaban a su servicio. Después del rey Solon, los atenienses

eligieron varios tiranos con el fin de que formaran la legislacion o les dieran tierras.

Clistenes, consum¢ la reforma de Solon, repartiendo al pueblo de 4 en 10 tribus
nuevas y éstas a su vez fueron repartidas en demos, la diferencia entre esta organizacion
y la organizacion de Soldn consistia en que la poblacion, ya no se repartia segin su
nacimiento, sino su domicilio, en forma parecida a la contemporanea, implantdndose

¢éste método en muchas ciudades griegas, incluida Esparta.

Cuando el pueblo logrd la igualdad, quiso gobernarse por si mismo, la ciudad
alcanz6 un desarrollo precoz y aparecio el municipio urbano, dejando definitivamente
en ultimo plano la religion para reinar el interés general, esta revolucion trajo consigo

la eleccion de nuevos magistrados electos de todas las clases sociales.

Los derechos politicos en Grecia recayeron en la creacion de nuevas magistraturas
ya de caracter democratico, muchas de las cuales contintian ejerciéndose dentro de la
administraciéon municipal contemporanea, tales como los receptores de cuentas, los
responsables de mercados y los encargados de las funciones de policia, al mismo
tiempo se cimentd la organizacion fiscal en materia de ingresos y egresos. A Grecia se

debe la dedicacion de los ciudadanos a los deberes publicos.

1.2.- Roma.

La estructura politico juridica romana necesitdé de las municipalidades para la
atencion de asuntos locales cotidianos, que el Imperio no asumié como suyos, Roma,

exigia a esas municipalidades obediencia, respeto y el pago de tributos’.

7 Quintana Roldan, Carlos F.-Op. Cit. Pag. 31.



Es importante puntualizar el momento en que se van sucediendo los diversos
pasos evolutivos de las instituciones municipales, pues no hay que olvidar que
con la caida del Imperio romano de occidente, el municipio hispano evolucion6
de manera que fue perdiendo casi toda relacion con el derecho romano bizantino,

salvo por la gran influencia de sus codificaciones, como el Digesto.

“Clasificacion de los periodos historicos de Roma:

a) Monarquia.-De la fundaciéon de Roma 753 a.c., al 509 a.c., caida
de Tarquino el soberbio y se funda la Republica.

b) Republica.-Del afio 509 a..c., afio 29 a. c., con la dominacion de
Octavio que es proclamado emperador.

¢)Imperio.-De Occidente del ano 29 a. c., al afio 476 d. C., con la
caida del Imperio romano en manos de Odoacro. El de oriente

termino en el afio de 1453 con la caida de Constantino, bajo el

Imperio turco™.

Muy al contrario de los griegos, con su exclusiva preferencia por la polis, los
romanos no tuvieron una denominacién Unica para sus comunidades urbanas. El
término urbs, lo usaron casi siempre, solamente para designar a la propia Roma, y a las
colonias fundadas o conquistadas, tal como lo afirma el autor Ernesto Konermann, en
su obra intitulada “El Municipio Romano”citado por el autor Carlos F. Quintana
Roldan.” Oppidum, fue la expresion que se generalizd en las antiguas ciudades y

posteriormente pasaria a la de civitatis.

De acuerdo a la clasificacion realizada de las diferentes etapas de Roma, en los
ultimos afos de la monarquia se empez6 a utilizar de forma general el concepto de
municeps, que primero se referia a los habitantes de las ciudades que no eran latinas
pero que de alguna manera tenian pacto con Roma, este término se generalizo y
posteriormente el uso del término municipium, sobre todo en la época del Imperio

donde se propicia una gran proliferacion de éstas organizaciones.

8 Idem.
? Ibidem, pag . 32



Los antecedentes mas remotos de algunas regulaciones juridicas municipales se
encuentran en la Lex Papyria, la cual fue conocida también con el nombre de Codigo
Papyriano, y segun el autor Moisés Ochoa Campos citado por Carlos F. Quintana

Roldan senala que:

“fue en la época de Tarquino, el soberbio, o sea en la etapa
de la monarquia, cuando Sexto Papyrio las coleccion6, en
el citado codigo papyriano™'’.

En la época mas antigua del derecho romano, no se conocen las instituciones
municipales, ya que el propio pueblo romano no hubiera podido concebir comunidades
dentro de si, pero ciudades como Cumanos, Atellanos y Tusculanos , surgieron con
las incursiones de Roma a la peninsula Italica en el siglo IV a. c., y las que se unieron

a Roma bajo un pacto firmado fueron Aracini, Coeritas y Anagnini.

Los municipios romanos existieron en una amplia variedad debido a que eran
dependientes de las circunstancias que afrontara ya la Republica o el imperio, de las

cuales menciono las siguientes:

“a) Municipia Socii.- Surgen de los pueblos mas cercanos
a la ciudad de Roma, sus socios probablemente son de
origen latino y de idiomas similares. Gozaban de derechos
plenos por lo que se les conocid también como municipia
cum sufragio.

a) Municipia Foederata.-Surgieron bajo convenios y
pactos, muchos de ellos posteriormente llegaron a contar
con sufragio y muchos permanecieron sin el.

¢) Municipia Coercita.- Es el resultado de la dominacion
militar. Roma  les dejaba Practicamente nulas las
prerrogativas, o so6lo la administracion. Las cuestiones
locales sin importancia ni relevancia alguna politica o
econdomica para el Imperio.

10 1dem.



Carecian del ius sufragio y no tenian derecho a enviar
representantes a Roma, la alusiéon a los municipios cum
iure honorum o sine iure honorum (con honor o sin honor)
segun tuvieran sus habitantes el derecho o no de recibir

condecoraciones del gobierno de Roma™'".

Don Justo Sierra explica la organizaciéon municipal romana diciendo:

“Roma, no tiene rival en la historia, Italia sirvié de ensayo
y luego fue el modelo, tres medios empleo el Senado para
organizarla, el primero prescindiendo del rigor del derecho
de conquista, establecio diversas categorias en las
poblaciones y principalmente dos clases de municipios: los
que gozaban de pleno derecho, quienes gozaban de plena
autonomia, se consideraba en lo politico y en lo civil como
una prolongacién de Roma y que por regla general estaban
en las comarcas cercanas a la capital; y los de derecho
latino, tenian la autonomia administrativa y la plenitud de
derechos civiles romanos, pero no los politicos. Los
municipios de pleno derecho mandaban en su contingente
a las legiones y pagaban el mismo impuesto que los
romanos, todos los demds comprendidos con el nombre de
socii, pagaban impuestos especiales y mandaban
contingentes de diversa importancia”'.

El municipio comprendia a la ciudad principal y una extension muy variable de

terreno en donde se asentaban algunos nucleos de poblacion, en algunas ocasiones

considerables como aldeas, todos sometidos a la autoridad del municipio.

El pueblo del municipio se componia en primer lugar de los municipes o
ciudadanos que habian nacido en la circunscripcion, o por haber sido honrrados, este
titulo se obtenia por medio de la curia. S6lo los municipes tenian la plenitud de
derechos de la ciudad. Los incolae o domiciliados, estaban obligados a pagar cargas, y

no podian ocupar cargos curiales.

" Ibidem.- Pag. 33
2 Ochoa Campos, Moisés.-“ La Reforma Municipal”, pag. 69, ed. Porrta, 4*.ed. ampliada y revisadda ,
Meéxico, 1985.P.p. 557



Tanto los municipes como los domiciliados, se encontraban sometidos a diversas
obligaciones. Unas de tipo personal (de auxilio y defensa) y otras de caracter
patrimonial (pagar contribuciones al erario municipal). Finalmente los transetntes y los

hospites eran ajenos a la vida municipal.

La curia, fue el 6rgano més importante del municipio romano, al igual que el
Senado en Roma, a la curia le correspondia la direccion de los asuntos locales,
sus miembros, los decuriones eran la clase elevada de la ciudad. El nimero de
decuriones fue variable segun la importancia de las ciudades, por cuanto a los
cargos y magistraturas se aprecia cierta uniformidad en las diversas etapas de la

evolucion del municipio romano:

“l.-Ediles.-Encargados de la administracién municipal, de
las labores de la policia, vigilancia de mercados, pesas y
medidas y cuidado de edificios publicos. Las
administraciones mas importantes de las municipalidades
trascendieron a otras etapas de la evolucion municipal.
2.-Cuestores.-Encargados de las finanzas del erario municipal.
3.-Pontifices y augures.-Encargados del culto municipal.
4.-Servicios augustales.-Encargados del culto imperial.
5.-Defensor civitatis.-Protegia a la plebe de injusticias y
violencias. Notable esplendor en el bajo imperio.

6.-Los subordinados de magistraturas y funcionarios como
los lictores o alguaciles, viatores o mensajeros, los librarii o
tenedores de libros, ete.”!?

Los cargos municipales eran ocupados por un afio, salvo los que fueran vitalicios en
la curia, los ediles, cuestores y demds funcionarios debian caucionar su gestion,
otorgando fianza como garantia de su honradez y desde luego que existieron severas

sanciones para castigar a quienes hicieran mal uso de los recursos del municipio.

Existié la costumbre municipal de designar en Roma a un patrono que era de la

aceptacion de la ciudadania, de aqui viene la figura del patronazgo de las ciudades,

'3 Quintana Roldén, Carlos F.- Op. Cit. Pag. 35.



encabezaba la lista de los decuriones en el album decuriorum bitacora de los asuntos

municipales.

En la etapa del Bajo Imperio la gente rehuyo6 los cargos municipales, quedando
solo la curia como organo de gobierno y como antecedente directo de los

ayuntamientos medievales.

En la medida en que Roma perdia el control politico de las provincias hispanicas
ante las constantes acechanzas de las tribus de pueblos germanos que venian del norte
de Europa, las municipalidades espafiolas fueron perdiendo su antigua estabilidad y
eficiencia, mezclandose ahora con nuevas costumbres de caracter casi primitivo, y que

darian origen a una nueva organizacion.

Todo habia cambiado a raiz de las constantes invasiones de todo ese siglo,
situdndome del siglo IV al V d. c., por lo que la cultura tipicamente urbana de los
romanos se vio de pronto desaparecida frente a organizaciones tribales casi primitivas
(con caracteristicas ain mas rurales), de estos cambios logran destacar dos
instituciones: el conventus publicus vicinorum y el placitum, segin el autor Moisés
Ochoa Campos'* la primera era la reunion de los habitantes para resolver cuestiones
administrativas, este es un claro antecedente de los cabildos de la Espafia medieval; el
placitum de igual manera reunia a los hombres del municipio pero con la marcada
referencia de caracter judicial, muy probablemente es un antecedente de los jurados
populares. Aunque hay multiples figuras del municipio resaltdé también la tendencia
germanica de concejos o colegios, la gran diferencia de la cultura romana, estratificada
en grado sumo, contrasta con las frescas instituciones casi primitivas de los grupos
germanicos; sin embargo su amalgamamiento e integracion fueron la base indudable
del municipio espafiol, en esta época el municipio ya no era romano ni visigotico o

germanico, sino un nuevo y diferente municipio espanol.

'* Ochoa Campos, Moisés.- Op. Cit. Pag. 78.



Los municipios romanos no podian continuar con el cardcter propio que
anteriormente tenian, puesto que los germanos conquistaban el territorio del Imperio

asentando en ¢l su poder.

“El municipio romano, aunque decaido en su antigua
randeza, transformado unido a otros elementos, no
) y

desaparecid, sino que, subsistidé después de la invasion hasta

-, . 15
la gran revolucion de la edad media™ .

Roma, aport6 antecedentes fundamentales en el gobierno municipal con la creacion
de los ediles rurales que en funciones del ayuntamiento tuvieron jurisdiccion
administrativa y de policia. El derecho transformo las instituciones municipales. Las
primitivas leyes que regularon a los municipios no habian sido escritas. En la época de
Tarquino el soberbio cuando Sexto Papyrio las coleccion6 en un codigo, con su propia
legislacion el municipio fue adquiriendo un carécter diferente al del estado a que
pertenecia, es decir, que precis6 sus funciones a pesar de reconocer y acatar las leyes

generales del estado.

La institucion del municipio tuvo la mision de hacer realidad la conexion entre el
ciudadano y el estado, puede decirse que la responsabilidad de los funcionarios tuvo su

antecedente en los municipios.

La herencia grecolatina en el municipio occidental sefial6 rasgos que persisten a
través del principio de autonomia municipal del régimen familiar, del sufragio, del
principio de soberania popular, del interés publico, de la organizacion fiscal, del
gobierno edilicio, de la responsabilidad de los funcionarios y de la diferenciacion de

funciones entre el estado y el municipio.

15 Azcarate Gumersindo de.-“El Municipio en la edad media”, pag. 10, Semanario El Derecho T.II.
Tercera época. Coleccion Administracion y Ciudad, Instituto de Administracion Local Madrid,1994.
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1.3.- Edad Media.

Los privilegios municipales tales como el estatuto juridico de las poblaciones
medievales, la redaccion o expresion escrita de los privilegios concedidos a las
localidades por el rey o el sefior, de la autonomia mayor o menor del concejo o
municipio y del derecho local en su conjunto o solamente en algunos de sus aspectos,
de que disfrutaron en la edad media (desde el siglo V hasta el siglo XV de nuestra era),
se debe principalmente a la reconquista en las que se enfrascaron por siglos los reyes
hispanos, en la lucha entre moros y cristianos que influyd en la cultura y costumbres

espafiolas que posteriormente llevan a la conquista y a la colonia.

Los privilegios mencionados en el estatuto juridico se refieren a la igualdad ante la
ley, expresamente establecido en el fuero de Cuenca, la inviolabilidad del domicilio, y
respecto de la justicia el vecino estaba sometido a sus jueces naturales elegidos por él o
por su concejo, también participaban en la cosa publica pues los vecinos elegian

libremente a los magistrados y concejales, y la responsabilidad de los funcionarios.

Al efecto Moisés Ochoa Campos cita al autor Juan Agustin Garcia, quien manifiesta

que:

“nada tan sorprendente y bello en la historia del
derecho como esas instituciones municipales que brotaban
con espontaneidad en la anarquia feudal de los tiempos
medios. Ninguna de las pretensiones constitucionales
contemporaneas, producto de una pseudo ciencia politica
basada en el plagio vil y desatinado de leyes exoticas, ha
garantizado mejor, ni con mas eficacia y simplicidad de
medios los derechos primarios indispensables para que se
desarrolle con holgura una sociedad”"®.

Los fueros municipales son el antecedente mas cercano que se tiene de las garantias

individuales y de los derechos humanos.

' Ochoa Campos, Moisés.-“El Municipio y su evolucién institucional”, pag. 83. Publicaciones del
Instituto de la Asesoria y Capacitacion Municipal de BANOBRAS, coleccién Cultura Municipal, p.p.
260, México 1991.
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El municipio espafiol se fue vigorizando en la medida que la reconquista se extendia
por todo el territorio ibérico. Los fueros ayudaron ampliamente a consolidar el sentido
local de vecindad gracias a los fueros de Cuenca, Jaca, Castilla, Ledén, Navarra y
Aragén que contenian las prerrogativas de igualdad entre la ley, inviolabilidad del
domicilio, de justicia pues el vecino esta sometido a sus jueces naturales elegidos por el
o por su concejo de participacion en la cosa publica, los vecinos eligen libremente los
magistrados concejiles y la responsabilidad de los funcionarios hacian de aquéllas
corporaciones, modelos de democracia y participacion'’. Desde el siglo X y hasta
principios del XIII la evolucién de las instituciones comunales fue creciendo. Era el
apogeo municipal, ya gozaban de autonomia, y la poca dependencia surgi6 el Concejo
de Amplia Autonomia Politica y Administrativa. Este concejo se convocaba al son de
una campana y una vez reunidos los vecinos discutian y botaban sobre los diversos
asuntos y de estd manera surgieron los consejos o cabildos abiertos, sin embargo los
siglos pasados conocidos como de oro del municipalismo tendrian un rapido final en la
medida que se consolidaba la reconquista. El nuevo orden politico requeria mayor
centralizacion del poder en manos de los soberanos trayendo como consecuencia, entre
otras, el paulatino sometimiento de los municipios al poder del rey. Con Pedro IV de
Aragén en 1340, se instituy6 la ley del “Justicia Mayor” que centralizd a nombre del
rey una amplia gama de facultades judiciales y sancionadoras que estaban en manos de
los alcaldes municipales. Asi decay6 el esplendor municipal, los soberanos de las
diferentes comarcas gozaban cada vez mdas de mayor intervencién en asuntos
municipales, lo cual gener6 una fuerte inconformidad de los municipios, siguiendo asi
el movimiento de los comuneros. En el afio de 1348 en Castilla el rey Alfonso X, el
sabio centralizd los fueros en la ley de las siete partidas, restando autonomia a los
municipios y suprimiendo en mucho sus antiguos fueros, siguiendo esta tendencia
Enrique III de Castilla y Leon en 1396 cred la figura de los corregidores con facultades

de supervision sobre los municipios restandoles asi su antigua autonomia.

Para 1519, teniendo como cede la ciudad de Toledo, la junta de comuneros teniendo

como caudillo a Don Juan de Padilla, Juan Bravo, Francisco Maldonado, Pedro Giron

' Quintana Roldan, Carlos F.- Op. cit. pag. 42

12



y el obispo Antonio de Cecefia, incit6 a las poblaciones a promover acciones en contra
de las 6rdenes autoritarias e intervensionistas de Carlos V. En 1520, de nueva cuenta la
junta redobld, sus esfuerzos en Avila, el rey declaré la guerra a los comuneros el 31 de
octubre de 1520, culminando en la famosa batalla de los campos de Villalar, en abril de

1521, con la total derrota de los comuneros y la ejecucion de sus lideres.

El municipio espaiol peninsular cay6 en decadencia, sin embargo habria de florecer

nuevamente en las tierras americanas cuya conquista se iniciaba en esos afios.

1.4.-El origen del concepto de servicio publico.

El municipio como unidad basica debe cumplir fines, y en consecuencia la mayor o
menor autonomia que se le reconozca, no debe medirse en funcién a la posicion que
guarde con el estado, sino en funcidon de que efectivamente puede cumplir y satisfacer

esas necesidades fundamentales o fines totales.

La idea de atribuirles la obligacion de ciertos servicios minimos, obedece a ese
mismo reconocimiento, de que es la comunidad basica quien debe satisfacer
minimamente tales servicios, un municipio siempre debe gozar de recursos suficientes
para hacer frente a esas necesidades bésicas, de otra manera estaremos ante una ficcion

de sociedad perfecta.

Desde un punto de vista politico la actividad de servicio publico determinaba la
accion estatal, aumentaba su poder de intervencion porque le permitia hacerse cargo o
regular lo relativo al interés general y presentaba un estado que se distinguia por su

vocacion de servicio a la comunidad.
Desde un punto de vista juridico, se pretendia que las actividades de servicio publico

estuvieran regidas por el derecho publico y los conflictos que se suscitaran fueran de la

competencia del juez administrativo.

13



No basta conocer cual es el régimen juridico aplicable y saber que hay una finalidad
de interés publico, sino que muchas veces son mas determinantes, los medios o
procedimientos que se emplean para conseguir esos fines. Existe una disputa entre los
fines y los medios utilizados para obtenerlos siempre presente cuando se quiere saber

que norma va a regular una situacion.

“La propia dindmica de la teoria, que llamaba servicio
publico a lo que satisfacia un interés general, primero a
cargo del estado, luego también en manos de particulares y
el aumento del intervensionismo estatal, fomentado por las
necesidades colectivas, que llevaron al estado a convertirse
en empresario industrial y comercial, fueron ampliando si,
la teoria, pero a la vez destruyéndola por dentro, al hacerle
perder claridad (desde la panaderia hasta la musica puede
ser servicio publico, pues lo ha dicho con ironia Georges
Vedel) o restarle su significado juridico, porque a muchos
servicios publicos o actividades de servicio publico no se
les somete al régimen que la teoria predicaba en la famosa
ecuacion: servicio publico igual a derecho publico, sino al
derecho privado (mentis estrepitoso a la nocion de servicio
publico, exclama Vedel)'®,

A pesar de los diferentes criterios, se entendia por servicio publico una actividad

destinada a satisfacer una necesidad de interés general bajo la autoridad de la

administracion, y que se comportaba con la sujecion a un régimen de derecho publico.

Esta concepcion llamada clésica, sufre una crisis, en cada uno de los elementos
esenciales, lo cual en la obra de Jean Louis de Corail, tiene la expresion mas sonora y

viva, dando lugar a posiciones muy diferentes,

“desde aquélla de Paul Couzinet, en que invocando a Taire
quien segun dice que una ciencia perfecta es una lengua bien
hecha, pedia que la nocion de servicio publico fuera proscrita
al derecho administrativo, hasta aquéllas que hablan de la
mencionada teoria como de un “lazaro juridico” o predican
su revalorizacion, para llegar a una especie de transaccion
segun la cual, si el derecho administrativo es el derecho del

'8 Vedel Georges.-Derecho Administrativo, trad. Juan Rincén Jurado. Traduccion de la 6* edicion
francesa, Biblioteca Juridica Aguilar , pag. 688, p. p. 759 Madrid 1980.
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servicio publico, el contencioso administrativo estd dominado
por la nocién de poder o autoridad o una posicioén intermedia
en que el servicio publico no aparece como el criterio general
del derecho administrativo pero si refleja una intervencion
administrativa especifica, con consecuencias juridicas'’.

Al ser citado Charles Debbasch, por Georges Vedel pone
de manifiesto “que si normalmente la satisfaccion de un
interés general conduce a la creacion de un servicio publico,
también puede ser que el legislador decida que ¢l sea
atendido por un servicio privado, que viene a ser
estrechamente reglamentado para que se respete este interés
general; volviendo al ejemplo de la panaderia esta, estd
sometida como una actividad privada, a una minuciosa
reglamentacion, en cuanto a la calidad, la cantidad, el precio
del producto; no se considera unicamente de interés personal
del propietario sino el general de la comunidad, que sale
avante por medio de la reglamentacion de policia™.

En un tiempo inicial se consideraban servicios publicos los que eran prestados por el
estado o por una organizacion oficial, mas tarde, al lado de la concesion, que entrega a
un particular la atencidon de un servicio aparecieron otras actividades que recibian el
tratamiento de servicio publico por su vinculacion con el interés general, ya no se toma

en cuenta el 6rgano que presta el servicio sino la prestacion misma.

Gana terreno la teoria del servicio publico, por que se extiende a campos que antes
no comprendia, pero pierde al descuidarse organicamente de la administracion, por que
es muy dificil precisar que es servicio publico. Se entra a las diversas definiciones, de
que da buena cuenta la lista que ha incorporado Eustorgio Sarria en las ediciones de su
libro?', a la biisqueda de un criterio que permita saber porque es un servicio piblico. Se
habla de servicios publicos por naturaleza y ante la imposibilidad de encontrar una
respuesta satisfactoria se aplican los postulados de la filosofia existencialista al

derecho: en materia de servicios publicos también la existencia procede a la esencia,

' Corail , Jean Louis de.-“La crisis de la nocion juridica de servicio ptblico en derecho administrativo
francés, pag. 71, Libreria General de Derecho y de Jurisprudencia Paris 1954.

? Georges Vedel, Op.Cit. Pag.71

2! Sarria,Eustorgio.-“Derecho Administrativo”, pag 78 y 85-96, ed. Themis, 3* ed., p. p. 339, Bogota
1957.
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para concluir que es necesario pulsar la intencion del legislador, o atenerse a sus

palabras, pero muchas veces, este calla.

Evidentemente cuando puede ser servicio publico a la par, las actividades que asume
directamente el estado a través de la administracion como buena cuota de los
particulares, resulta dificil establecer que es servicio publico, y sobre todo no se puede

para ambos tener un mismo régimen juridico.

Nace una nueva categoria de servicios publicos, la de los servicios industriales y
comerciales, que retrata la forma mas moderna del intervensionismo econémico del
estado, en que este adquiere la condicion de empresario, para suplir deficiencias del
capital privado o para desarrollar sectores que el estado quiere con exclusividad en
medio del coro de la protesta de los sostenedores de la doctrina clasica, superada de
actos de autoridad, y actos de gestion, lo cual establece si hay régimen de derecho

publico o privado.

Manifiesta el autor Eustorgio Sarrid que la reaccion de Duguit es bastante
expresiva mismo que explica la teoria de los servicios publicos industriales y

comerciales, de la siguiente manera:

“se creia estar desembarazado de una vez por todas de esta
falsa y desdichada distincion..., y sin embargo puede
preguntarse si ella no esta renaciendo en la jurisprudencia del
concejo de estado, jurisprudencia que aparece confusa y ain
contradictoria... Sea lo que sea, yo mantengo plenamente lo
que dije anteriormente. De dos cosas o una actividad es un
servicio publico o no lo es. Si ella es un servicio publico, ella
tiene siempre los mismos caracteres; todas las consecuencias
que se vinculan a que ella es un servicio publico de autoridad
y de gestion debe ser definitivamente descartada sopena de
caer en la confusion del error™.

Para De Corail, segin manifiesta Roberto Dromi: “hay
una oposicion categorica entre las nociones de servicio
publico y la de servicio industrial y comercial: desde el

*? Ibidem, pag. 61
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momento en que se coloca la nocioén de servicio publico en la
base del régimen administrativo que se ven en el fundamento
y limites no puede explicarse ldégicamente que algunos de
ellos puedan quedar sometidos ampliamente al derecho

privado™®.

Segun Charles Debbasch citado por Georges Vedel “el
elemento material es el interés general, el elemento organico
es la vinculacion al aparato estatal, y el régimen juridico no
siempre que hay servicios publicos hay derecho publico,
surgen las  distinciones entre  servicios  publicos
administrativos, industriales y comerciales, sociales con
regimenes juridicos diferentes y aparece el nuevo criterio de
la gestién privada, que hace depender no de la naturaleza
juridica del régimen aplicable sino de la voluntad del estado
de someterla al derecho publico o al derecho privado segin
los mecanismos que ponga en marcha, lo que hace pensar en
un predominio de los medios sobre los fines en una tardia
victoria de Hariou sobre Duguit.**

Todo este proceso de descomposicion en la claridad de una teoria de crisis y
angustia a la doctrina francesa que ha estado siempre a la caza de un criterio unificador
del derecho administrativo, de una sola teoria que ilumine, desde la cumbre, todas las
particularidades del derecho administrativo, y la ha hecho confesar que, quizas, es
proposito vano. Las consecuencias son la lucha por la regularizacion de la nocion de
servicio publico o del binomio gestion publica gestion privada. De ahi también la
necesidad de numerosas paginas en los tratados y manuales de derecho administrativo
francés, para indicar la competencia de la justicia administrativa, porque la ley calla y

el criterio de competencia de servicio publico no es suficiente.

Para finalizar, la tnica formula general que se puede enunciar, hoy relacionada con
el régimen juridico del servicio publico es la siguiente: decir que se estd en presencia de
un servicio publico, es admitir que el régimen de la actividad considerada hace al
derecho publico la parte que requiere la consecucion del fin perseguido. Es el principio

llamado de la proporcionalidad de los medios a los fines, presentandose a veces como

2 Dromi Roberto.-“Derecho Administrativo”, pag. 81, T. 2, 1* reimp. Ed. Astrea, p. p. 759, Buenos
Aires 1985.
** Georges Vedel.- Op. Cit.pag. 61
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caracteristica del servicio publico, pero en virtud de éste mismo principio sobre la
importancia de las reglas de derecho publico en el conjunto del régimen, la calificacion
de servicio publico no ofrece ninguna precision, ademas un cierto numero de
actividades privadas de interés general que no tienen ciertamente la calidad de servicios

publicos dependen en parte también del derecho publico.

Fuera de lo anterior, existen algunos principios esenciales comunes a todos los
servicios publicos que dominan su funcionamiento de aplicacion que son de

continuidad y adaptacion a las nuevas circunstancias y de igualdad.

La continuidad, en el servicio publico responde a una necesidad general que no

puede interrumpirse.

Como el interés general varia con el tiempo, los servicios publicos deben
evolucionar segin sus exigencias, ni los agentes, ni los usuarios pueden pretender un
derecho adquirido al mantenimiento del estatuto en vigencia en el momento en que
entran en relacion con el servicio (alza de tarifas, supresion de empleos y, en el campo

contractual la imposicion unilateral de obligaciones por parte de la administracion).

El principio de igualdad significa que en cuanto a cargas y beneficios del servicio,
todos los usuarios se encuentran en el mismo plan, sin que pueda hacerse

discriminacion por parte de las personas.
En los servicios econdmicos, sin embargo la discriminacion entre usuarios es posible

conforme a las reglas comerciales, pero todos los que se encuentran en la misma

situacion pueden pretender las mismas ventajas.
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Capitulo II

Los servicios publicos en la historia mexicana.

2.1.-Epoca prehispanica.

A finales del siglo XV y a principios del XVI, las tierras del continente americano se
encontraban pobladas por una diversidad de tribus con culturas muy diversas. Siglos
atras en las regiones del centro de América habia florecido la cultura maya cuyo
esplendor dejo monumentales construcciones. Al sur del continente la cultura de los

Incas atin conservaba su vigor y su riqueza; sin embargo,

“la civilizacioén y cultura dominante en la meseta central de
las tierras bajas del norte de América, era la conocida como
Mexica o Azteca, cuya capital (Tenochtitlan) fue la ciudad
mas importante de toda la region. La fundacion de
Tenochtitlan, data aproximadamente del ano 1325, y se
desarrollo sobre una isleta del lago de Texcoco, en donde de
acuerdo a la leyenda, encontraron a un aguila devorando una
serpiente.

De esos afios y hasta 1519, el Imperio de los Mexicas se
extendido de mar a mar, por el norte limitaba con los grandes
desiertos de lo que ahora es Nuevo México; al sur los limites

eran con las tierras de la actual Guatemala”?.

Correspondi6 al pueblo Azteca protagonizar la lucha frontal contra la conquista
espanola encabezada por Hernan Cortés, por lo que resulta importante incursionar en la
organizacion de esta civilizacidn mexicana. Sobre este en particular sefiala Mufoz y

Ruiz Massieu que:

“En el pueblo azteca existia una verdadera division de clases
sociales, como pueblo guerrero esta division fue necesaria:
los vencedores y los vencidos, los privilegiados y el pueblo,
los primeros se subdividian en tres clases: la militar, la

** Quintana Roldan, Carlos F.- Op. cit. pag. 45
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sacerdotal y los comerciantes, teniendo cada una de ellas sus

organizaciones religiosas y educativas™.

La organizacion politica de los aztecas obedecia fundamentalmente a su actividad
militar y de conquista, los historiadores coinciden en afirmar que la base de su
organizacion econdmica y social se encontraba en la institucion del calpulli, al respecto
los autores citados anteriormente afirman, sin definir en realidad al calpulli, que se
constituy6 una forma de organizacién mexica basada en la permanencia de un grupo en

un principio ligado por vinculos de parentesco a un territorio determinado.

“A partir del momento en que se inicia la conquista de
América, en todas las formas de organizacion prehispanica, tanto
social, como politica, comienza a sufrir un cambio considerable,
incluso a desaparecer o a ser transformadas, sustituidas o
simplemente impuestas de acuerdo con la concepcion de quienes
habrian de detentar el poder y la fuerza durante tres siglos como
consecuencia de la victoria de los conquistadores™’.

La organizacion social antes de la conquista responde a una organizacion politica y
social del clan y la tribu, segin apunta Ochoa Campos Moisés al citar a Gonzalo

Aguirre Beltran manifestando que:

“México, Texcoco y Tlacopan eran el asiento de tres
tribus, cuyos tecuhtlis eran jefes militares electos por un
consejo de jefes. El llamado nuevo imperio maya con la
confederacion de las tribus asentadas en Uxmal, Chichén y
Mayapén, se encontraba en idéntica situacion; como también
lo estaba la confederacion del estado de Puebla formada por
la gente de Huexotzingo, Tlaxcallan y Cholollan. Se puede
afirmar que el grado superior de organizacion social, lo
constituia la tribu, pues llegaron a integrar verdaderos
estados tribales y las que se hallaban en un grado mayor de
evolucion, formaban confederaciones, sus jefes eran electos
por los consejos de sus respectivas tribus™®.

% Mufioz Virgilio y Ruiz Massieu.-“Elementos Juridicos Histéricos del Municipio en México” pag.
21. UNAM, Meéxico, 1979.
2" Ochoa Campos, Moisés.-“La Reforma Municipal”, pag. 31.
28
Idem.
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En todos aquellos lugares donde las circunstancias lo permitieron la confederacion
de tribus, fue la forma de agrupacion mas compleja ideada por indigenas mexicanos
como patron cultural; el clan, fue de singular importancia formaba precisamente la
comunidad, o sea, la célula social, es decir, el municipio primitivo estaba constituido

por el clan totémico.

La presencia de grupos organizados de parientes entre los aztecas, entre los mayas,
y en lo general, entre las diversas unidades €tnicas que tenian por habitat el territorio
que hoy constituye la Republica mexicana, parece confirmada por la existencia de una
institucion que, difundida por todo el pais y mas alld de sus fronteras actuales, recibio
de los nahuas la denominacién de calpulli, semejante a la gens griega o al clan escocés,
ha sido llamado clan geografico, determinando asi la conexion entre el grupo
consanguineo y el territorio ocupado, se trata de un tipo de clan, estructurado sobre las
relaciones de la familia con la tierra, en cuanto a su explotacion, es un municipio

primitivo de caracter agrario.

Indica el autor Moisés Ochoa Campos que:

“el calpulli era el sitio ocupado por un grupo de familias
emparentadas por lazos de consanguinidad, cuyo antepasado
divino era el mismo. Por ello cada calpulli tenia un dios
particular, un nombre y una insignia particular y, lo que para
nuestro objeto tiene mayor significacion, un gobierno
también particular”.*’

El  calpulli  constituyd socioldégicamente, el foco de convivencia,
administrativamente, la célula de organizacion y econdémicamente la base de la
propiedad, del trabajo y en general, de la produccién, el calpulli es nuestro clan,
elevado por obra de la vida sedentaria a la categoria de municipio rural primitivo, el

calpulli era una alianza o federacion de familias y de aqui su tipo de gobierno.

* Tbidem, pag. 33.
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La existencia de una alianza o federacion, implicaba la existencia de un consejo
representativo, en el calpulli la alianza de familias determino una forma de gobierno: la
del consejo, que era la expresion del poder social, a la manera de los consejos
municipales, pero emanando de la alianza de familias emparentadas el consejo era
integrado por los jefes de dichas familias, que naturalmente eran ancianos; en la época
colonial, estos ancianos fueron llamados indios cabezas e intervenian en todos aquellos

asuntos que demandaban una decision trascendente.

Los funcionarios tenian facultades ejecutivas, uno de ellos era el teachcauh, o
pariente mayor, era el de mas significativo rango, debia ser miembro del calpulli,
persona prominente y habil, su eleccion era de por vida y a su muerte elegian a otro, el
mas honrado, sabio y habil a su modo, y viejo, el que mejor les parecia para ello. En el
teachcauh, recaia la administracion que comprendia: el régimen comunal agrario, el
trabajo de los miembros del calpulli, el producto de sus tierras, cuidaba de la
conservacion del orden, y que se impartiera justicia, del culto de sus dioses y a sus
antepasados, era pues, el procurador y representante del linaje ante el gobierno de la

tribu y como tal formaba parte del consejo tribal.

Otro funcionario, era el tecuhtli, el sefior, o el abuelo, desempenaba su cargo por
eleccion, en mérito a hechos de guerra, era el jefe militar del calpulli ya que cuidaba
del adiestramiento de los jovenes en el telpochcalli, capitaneaba a sus tropas en las

batallas, era quien llevaba las insignias del linaje en las acciones de guerra.

Otros funcionarios tenian a su cargo diversos ramos del gobierno del calpulli, tales
como: los tequitlatos, encargados de dirigir el trabajo comunal; los calpizques, quienes
se encargaban de recaudar el tributo, los tlayacanques, eran cuadrilleros, los sacerdotes
y los médicos hechiceros a cuya encomienda estaba la conservacion de la seguridad
psicolégica del grupo, otros funcionarios de menor jerarquia eran los tlacuilos,
escribanos o pintores de jeroglificos, que llevaban la cuenta de los hechos del calpulli,

incluyendo sus acontecimientos legendarios e historicos, la propiedad de la tierra,
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etcétera; los topiles, ejercian oficios de gendarmeria, duraban en su cargo toda la vida,

sin embargo podian perderlo si habia motivo grave para ello.

En cada uno de los diversos calpullis de la ciudad de Tenochtitlan, habia unos
funcionarios cuya competencia se limitada a los asuntos de importancia minima, cuyas
funciones eran la de participar en aquellos asuntos de naturaleza judicial,
administrativa y policiaca, mejor conocidos con el nombre de calpullec y chinancallec o

el de teachcauh.

Los calpullis, contaban con un mismo dialecto, estaban ligados entre si y a través de
sus clanes integraban la tribu, esta era una liga de calpullis, el consejo tribal estaba
formado por los parientes mayores y los jefes militares de cada calpulli, este consejo
elegia por una vida al tlatoani y al tlacatecutli que lleg6 a personificar el poder central,
en la eleccion, habia una limitacion importante, y era que s6lo podia recaer en un
calpulli o linaje determinado, sucediendo asi entre los mexicas y los mayas del llamado
Nuevo Imperio, los jefes militares solo salian del linaje de los cocomes; en las tribus
mas evolucionadas la division y especializacion del trabajo propiciaba la incipiente
formacion de clases sociales, entre ellas las de los sacerdotes, comerciantes, guerreros y
macehuales, entre otras, la sociedad agricola se concentro en torno de aldeas que eran
centros agricolas, politicos y econdmicos, trayendo consigo la especializacion de
funciones entre los pobladores. Las formas democraticas de gobierno derivadas de la
organizacion social basada en el parentesco, alin persistian, la democracia existia en
teoria mas que en la practica, en la mayoria de las tribus, la organizacion consanguinea
se encontraba en pleno vigor, lo cual permitié estas formas democraticas y en el
transcurso de la dominacidon espaiiola fueron reinterpretadas dentro de los patrones
democraticos occidentales, dando asi estabilidad y solidez a las Republicas de los

Indios.
La ciudad de Tenochtitlan tuvo para la vida cultural del pueblo azteca gran

relevancia, pues la fundacion de una ciudad siempre era un acto sagrado por virtud del

cual, mediante formulas y ritos, se asociaba a los dioses al suelo donde se iba a erigir la
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ciudad cuyo centro ineludible, topografico, politico y cultural, era el templo, verdadero
domicilio religioso del dios y de la tribu. Siendo la religion el superfenomeno, al cual
estaban supeditadas todas las demas manifestaciones de la vida social de aquellos
pueblos, es facil comprender que el lugar escogido por el propio dios para el
establecimiento definitivo de la tribu, siempre tuvo a los ojos de sus adoradores y de los
pueblos extrafios, el significado de un santuario, al que debia llegarse con la devocion y
respeto; por eso el pueblo azteca se identificd con la ciudad de Tenochtitlan y con un
poderoso impulso vital pronto la ciudad de México adquiri6o las proporciones de una
gran urbe. La fundacion de Tenochtitlan tuvo un importante caracter religioso, la
fundacion de la ciudad sefialo un nuevo ciclo en su cultura y fue el espiritu que hizo
invencible a los antiguos mexicanos, sostenidos por ese lazo del nuevo mundo que

estuvo tan entrafiablemente ligado a sus tradiciones y creencias.

En Tenochtitlan, el templo mayor, fue levantado en el sitio preciso escogido por la
deidad, represento el centro urbano, y a su alrededor se extendié la ciudad en la que a
la vez, no disfrutaban de derechos de vecindad los extranjeros. Solamente el desarrollo
de Tenochtitlan como metropoli, abri6 a los jefes aliados la residencia en la ciudad
capital. El antiguo mexicano era admitido en la ciudad al llegar a la mayoria de edad y
desde ese dia, formaba parte del culto publico y se convertia en ciudadano con los

mismos deberes y prerrogativas que los vecinos de los calpulli.

La ciudad, como comunidad social, ejercia gran influencia en las costumbres de sus
miembros y cada ciudad tenia su propio calendario, su moneda particular y sus pesas y
medidas; la educacidon tuvo demarcacion municipal, pues en cada barrio funcionaban
escuelas atendidas por sacerdotes; el ejército era a la vez de caracter local. Era la ciudad
en armas y en campafia era la ciudad en guerra, a la que acompafiaba la urbe de los

latinos.
La idea de autonomia local surgié con la religion, las antiguas creencias

distinguieron la existencia entre dos ciudades, ya que por vecinas que fuesen, formaban

dos sociedades completamente separadas, entre ellas habia mucho mas distancia de la
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que separa hoy a dos ciudades. El culto de una ciudad estaba prohibido al hombre de la
ciudad vecina, se creia que los dioses de una ciudad rechazaban los homenajes y las

oraciones de cualquiera que no fuera su conciudadano.

Con base en estas ideas religiosas, surgié el municipio natural, al tiempo que se

habria de sobreponer la estructura politica.

“El estado azteca, estaba integrado por un territorio
metropolitano, que reconocia a Tenochtitlan como ciudad
capital propia, y por los dominios, constituidos por los
territorios de los pueblos subyugados, que reconocian la
autoridad de los aztecas, a quienes pagaban tributos, pero
conservando cada cual su correspondiente capital, éstos
dominios constituian un area de influencia y sin perder las
caracteristicas de su régimen local. Dicho territorio
comprendia del Valle de México, en una extension mas o
menos equivalente a lo que actualmente corresponde al
Distrito Federal, desde los primeros tiempos, a esta region del
pais, se le ha asignado la funcién de servir de residencia a los
poderes supremos; se extendia el area de influencia del
estado azteca, cuyos limites territoriales no se han definido
con precision, pero que aproximadamente llegaban por el sur
hasta la provincia de Xocontsco en Chiapas; al este, hasta el
golfo de México, desde la desembocadura del rio
Coatzacoalcos hasta cierta parte de la Huasteca; al norte
colindando con los territorios habitados por las tribus
chichimecas y al oeste hasta los limites de Michoacéan.

Los seforios coaligados de Tlacopan y Acolhuacan; el
estado independiente de Mextitlan; la Republica de Tlaxcala
y los territorios libres de Cholula y Huejotzingo, asi como
multitud de tribus sometidas, tales como los Huastecas, los
Otomies, los Totonacas, los Matlazinca, los Ocuilteca, los
Tlahuica, los Topi, los Chatinos, los Popoloca y otras mas; se
alzaban ciudades de gran importancia como las de Chalco,
Xochimilco, Mizquic, Cuitldhuac, Ixtapalapa, Cuautitlan y
otras, todas ellas cabeceras de otros territorios, ademas las
poblaciones de Otompan, Mexicaltzingo, Huitzilopochco,
Coyohuacan, Atenco, Cuatlichan, Huexotla, Chiautla,
Acolma, Teotihuacan, Ixtapalocan, Tepetlaoztoc, Tepepolco,
Tizayocan, Citlaltepec, Coyotepec, Tzompango, Tultitlan,
Tetepanco, Echecatepec y Tequizquiac; Tenochtitlan y
Tlatelolco, en un principio estuvieron separadas, en lo
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politico y en lo topografico, pero llegaron a formar una gran
ciudad, unidas por una calzada y gobernadas por una misma
autoridad suprema.

La antigua ciudad de México ejercid asi una supremacia
que no tuvo rival en todo el mundo indigena, el territorio
metropolitano, pequefio en proporcidn a sus vastos dominios,
adquiri6 un ascendiente cultural, politico, social y
economico, sobre las provincias, que se tradujo en equilibrio
para mantener el enorme cuerpo del estado azteca™’.
En México, gracias a la existencia de Tenochtitlan y luego de la ciudad de México,
la organizacion federal no tuvo realmente problema, ya que contaba de antemano con

una demarcacion para asentar a los supremos poderes.

“Tenochtitlan fue el asiento de los poderes confederados que formaban México,
Tlacopan y Texcoco. Esta confederacion era esencialmente militar y otorgaba la
supremacia metropolitana a la antigua ciudad de México, que también ejercia
hegemonia politica a través de la dignidad del Tlacatecuhtli y en cierto grado por el

Tlatocan o consejo de nobleza.

Dicha autoridad metropolitana llegd a intervenir en el gobierno de las regiones
anexadas, ya que el Tlacatecuhtli tenia atribuciones para designar a los sefiores que las

gobernaban y cuya representacion personal tenian™".

Las instituciones politicas y judiciales regulaban las relaciones entre la metropoli y
los habitantes de las regiones anexadas, lo que constituye el primer antecedente en
materia de organizacion estatal, concretamente en lo relativo a los nexos existentes
entre la metropoli y la vida local y entre las instituciones centrales y los derechos de los

pueblos dominados.

En cuanto al gobierno local en Tenochtitlan, se puede afirmar la existencia, del

municipio natural, con sus propias instituciones.

3 Ibidem, pag. 40.
3! Ibidem, pag. 4 1.
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Desde el origen de Tenochtitlan, surgié el municipio natural entre los nahuas, al
asentarse sus clanes y contar con un lugar de radicacion, para establecer la necesidad de
sefalar un requisito ineludible, de que para la aparicion del municipio natural, no basta
la coexistencia de personas si ellas no establecen vinculos de residencia. El territorio
determinado donde debe asentar la vecindad, constituye para el municipio natural lo
que para la naciéon es el area de su soberania. Sin derecho de asiento, el grupo
permanece en los estadios de la horda o de la tribu nomada, gérmenes del municipio,
pero no constituidos como tal. Con esto quiero decir que en la horda no aparece

todavia el municipio natural.

Una vez asentados los clanes en el lugar donde fundaron la ciudad de México,

surgid el municipio primitivo.

Tenochtitlan estaba organizada en barrios y éstos en calpullis, que formaban grupos
emparentados y que poseian tierras en comun. EI municipio natural, en consecuencia,
existia en Tenochtitlan, circunscrito a los calpullis, que poseian su régimen local al

lado de las instituciones metropolitanas.

En el estado de organizacion social de los pueblos indigenas, cuyos nucleos mas
importantes habian alcanzado las formas de vida sedentaria, era comun la existencia del
municipio natural de caracter agrario, pero en un grado mayor de evolucion, coexiste y
se sobrepone el clan totémico, otro tipo de comunidad, fincada en los lazos tribales, que
adquiere ya las caracteristicas del municipio politico, tal situacion era la que ofrecia
Tenochtitlan, con numerosos clanes totémicos, formados por grupos emparentados y
que poseian tierras en propiedad natural llamadas calpullalli, que significa tierra del
calpulli, fincado en la explotacion de la tierra, el calpulli representa el municipio natural

de caracter agrario.

Con la reunion de varios de estos calpulli menores, en cuatro calpulli mayores, se le

denominan barrios. Obedecian a su organizacidn tribal y constituian por separado
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sendos municipios o asociaciones de vecindad. Con un régimen mixto, propio de la
ciudad capital, asiento de poderes locales y centrales. En este aspecto Tenochtitlan era
una verdadera metropoli. Se dice que todos los caciques, gobernadores tecutlis y gentes
notables de las provincias, acostumbraban construir residencias en las principales calles

de la capital, pues la mayor parte del afio vivian en la corte.

Por lo que toca al clan totémico, la propiedad natural y su explotacion, daban las
bases de organizacion de la comunidad. A ellas estaba supeditado el derecho de
vecindad, puesto que, el que se ausentaba por determinado tiempo de su calpulli, perdia

ese derecho domiciliario y con éste, el usufructo de su parcela agricola.

A raiz de esta organizacién comunal, el totemismo se presenta como el derecho
constitucional primitivo; su estudio permite explicar como se han constituido ciertas
sociedades, como nacieron ciertas concepciones y como ciertos conceptos religiosos

hayan podido desprenderse tal vez de las nebulosidades de la prehistoria.

En Tenochtitlan, la gran capital indigena, cuya poblacion puede calcularse que
comprendia aproximadamente en unas sesenta mil casas, coexistia el municipio natural.
Se hallaba dividida en calpulli mayores o barrios, que eran cuatro sin contar el
comercial de Tlatelolco y estos en calpulli menores, formados por los grupos

emparentados y que poseian tierras en propiedad natural.

Fundamental entre los aztecas era el derecho de vecindad, como en todas
sociedades que atraviesan por el periodo gentilicio, encontrarse avecindado, constituia
el unico medio para gozar de los derechos individuales y colectivos. Es elocuente el
hecho de que la embriaguez debia castigarse derribando las casas de los viciosos,

porque eran indignos de contarse entre los vecinos.

En Tenochtitlan, lo primero en levantarse en el lugar sefialado por los dioses,

precisamente en el pefiasco donde hallaron la hermosa aguila sobre el nopal, fue el
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primitivo templo de Huitzilopochtli. Después a su alrededor la tribu levantd

improvisadas viviendas lacustres.

El recinto sagrado y la ciudad, fueron creciendo en forma asombrosa, pero siempre
representaron la alianza tribal que es la de caracter propiamente politico y por ello no es
de extrafiar que en el mapa de Tenochtitlan atribuido a Cortés, que se adviertan dentro
del recinto sagrado circundado por el coatepantli y rodedndolo pequenas salas llamadas
calpulli, a las que las gentes de los clanes acudian a orar y a depositar sus ofrendas, eran
en verdad, testimonios permanentes de la alianza de los clanes en el corazon de la

ciudad.

La reunion de varios calpulli en uno mayor, dividio a la ciudad en cuatro partes y
estaban delimitadas por las calzadas primitivas de la ciudad, el recinto sagrado o
templo mayor, contaba con cuatro puertas orientadas hacia los cuatro puntos cardinales.
De estas puertas partian las cuatro calzadas. Hacia el poniente, se extendia la de
Tlacopan, a la que se conectaba el acueducto de Chapultepec; por el sur, estaba la
calzada de Iztapalapan, que llegaba a Coyoacan; al norte la que salia por la puerta
septentrional del Cohuatepantli, llamada Acatlyacapan y que salia en la orilla de la
ciudad se bifurcaba una rumbo a Tenayuca y la otra hacia la punta del cerro o
Tepeyacac, por el oriente habia una corta calzada, hasta el punto donde estaba el puerto

de las canoas que hacian el trafico con Tetzcoco.

El tribunal de primera instancia, llamado tlacatecalt, tenia en cada barrio un
lugarteniente nombrado teuctli, elegido anualmente por el comun del barrio, tenian
también su juzgado para conocer de las causas de su respectivo distrito y diariamente
iban al cihuacoatl o al tlacatecatl para informarle de todo y recibir sus 6rdenes; habian
unos comisarios que llamaban centectlapixque, los cuales tenian a su cargo cierto
numero de personas, nombrados del comun del barrio, no eran jueces, sino meros
inspectores que velaban sobre la conducta de las familias que tenian encargadas y
daban cuenta a los magistrados de todo lo que ocurria. Bajo las 6rdenes de los teuctlis

estaban los tequitlatoques, que eran los cursores o solicitadores que iban a intimar sus
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ordenes a los particulares y a citar a los reos; y los topiles que eran los alguaciles que

ejecutaban las prisiones que se ofrecian.

Esto revela que el municipio natural subsistia en el calpulli en toda su integridad,
con su caracteristica posesion colectiva de la tierra, pero institucionalizando las

relaciones comunales a través de las elementales funciones de una policia municipal.

La organizacion de los calpulli, mayor y menor, como ya he anotado era
fundamentalmente agricola, las tierras que llamaban altepetlalli o tierras de los pueblos
eran las que poseia el comuin de cada ciudad, las cuales estaban divididas en tantas
partes cuantos eran los barrios de la poblacion y cada barrio poseia su parte con entera
exclusion e independencia de los demas; cada barrio, cuartel, parcialidad o calpulli
mayor, fincaba su existencia en su régimen agrario pero como asociaciones de
vecindad, poseian cada uno sus tianquixtli o mercados, sus teocallis o templos, sus

telpuchcallis o escuelas.

La ciudad se extendia con los circulos concéntricos de sus calles, alternando las de
agua y las de tierra. Ya como unidad urbana, la ciudad-capital tenia su gran mercado,
que era el de Tlatelolco, su gran recinto sagrado, sus obras de defensa contra las
inundaciones; su gran colegio para la nobleza; sus museos de fieras, aves y fendémenos
y sus vastos palacios, como los de Moctecuzoma, Tezozémoc, Axayacatl, Cuauhtémoc

y las llamadas Casas Nuevas.

Respecto al poder central, habia un funcionario que por algunas de sus atribuciones
constituyd un verdadero magistrado de la ciudad, parecido al que existié en una época
en el municipio romano. Este funcionario era el cihualcoatl, con atribuciones judiciales

y administrativas.
La ciudad contaba, para lo criminal y lo civil, con sus tribunales y con los

alguaciles, que tenian autoridad, y prendian a los delincuentes y ejecutaban las

sentencias dictadas, la ciudad fue la expresion sociopolitica de la unidad de la tribu,
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conservando en su seno una pluralidad de municipios naturales, formados en los
calpulli por los clanes totémicos, y la ciudad fue el anuncio de una nueva nacionalidad,

al constituirse alianzas o federaciones permanentes entre varias ciudades.

El régimen de aldeas quedaba sujeto a la nueva fuerza de convivencia, o sea la

ciudad.

Siguiendo al autor Moisés Ochoa Campos quien hace referencia a Fray Juan de

Torquemada quien a su vez hace alusion a una ley sobre vecindad:

“fundaron en éste lugar su pueblo y como fueron
multiplicados y creciendo en numero de gente, fueron
también creciendo en arrogancia y orgullo; y pareciéndoles
ya poca su tierra y queriéndose ensefiorear de la ajena, fueron
a dar guerra...””

es que la vecindad, tiende a su ensanchamiento, absorbiendo a los poblados débiles y
buscando su predominio en el régimen de ciudades, hasta pretender el constituirse en
metropoli. En la actualidad, son frecuentes atn los pleitos entre los pueblos, por

cuestiones de limites y por obtener el rango de cabecera en los municipios.

La institucion del cabildo abierto o asamblea publica, fue general en la comunidad

indigena.

En cuanto al régimen central de Tenochtitlan fue en cierta forma, a la manera de la
Republica romana. Este paralelismo, es refrendado por los occidentales a través de las

formas aborigenes con el nombre de republicas de indios.

Los chimalhuacanos se encontraban en el estado de organizacion social basado en
el parentesco, cada tlatoanazgo tenia su jefe y los pueblos su autoridad particular: un

motécatl.

32 Ochoa Campos Moisés.-El Municipio y su evolucion institucional, pag. 91
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Existia por lo tanto una organizacioén de tipo consanguineo, con un patriciado que
formaba una especie de senado. Los plebeyos habian logrado lo que los de Roma al

constituirse el municipio: el derecho a ser escuchados.

El tlatoani entre los chimalhuacanos no era absoluto, no tenia mando de ejército o

de policia y tnicamente contaba con su influencia personal, transmitida por herencia.

En sintesis, las comunidades indigenas, a la llegada de los europeos, constituian
municipios naturales desarrollados. En el corazén de la ciudad el municipio politico
hacia su aparicion, junto con la incipiente division de la sociedad en clases y dentro de

area de interinfluencias de una organizacion estatal.

El municipio aparecia como poder auténomo integrador de un poder soberano y a la
vez reconocido por éste. Como asociacion de vecindad se expresaba a través de la
localidad domiciliaria, como asentamiento de mercado, como inmediata institucion para

regular las funciones y atender a las necesidades de la comunidad.

El municipio, como efecto de la sociabilidad, aparecia institucionalizando, en su
régimen agrario, en su policia, en sus mercados, en sus templos, en sus escuelas y en
sus tribunales las relaciones sociales. El proceso por el cual el calpulli institucionalizo
todas las formas de convivencia social, puede desprenderse de que entre los antiguos
mexicanos, las lealtades religiosas y politicas, eran congruentes en su origen, se
desarrollaron merced a un proceso de integracion de las unidades tribales o locales, mas
pequefias, hasta formar un estado. Se supone que los calpulli aztecas, fueron una
division tribal que asumié mas tarde una significacion local, militar y politica, ademas
de la religiosa. Entendiendo que cinco calpulli formaban una division de la ciudad y
que las cuatro divisiones, con sus veinte calpulli en total, integraban la ciudad-estado
azteca. El calpulli, era el soberano dentro de su dominio. Los calpulli, de México nunca
perdieron su independencia, sino que estaban federados, sin embargo en el momento de
la conquista, funcionaban ya mas como organizacién geografica, que como asociacion

basada en el parentesco.
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Desde luego que el poder de la iglesia sobre la corona espanola, estaba en su forma
y pensamiento lleno de influencia de las instituciones que la metropoli transfirio a la
colonia. Al término de la conquista de la gran tenochtitlan, la corona espafiola se
encontrdé con un imperio mas extenso que el propio y habitado por una poblacion
superior a la de la peninsula ibérica, rdpidamente habria de poner en accién a sus
funcionarios y a algunos sectores de la iglesia para imponer su dominio real. Los
conquistadores iban a ser a su vez conquistados, sefiala Enrique Semo®>, al referirse a la
actitud de la corona, Semo destaca que para enfrentarse a los conquistados, aparentes
duefios del poder local, los monarcas enunciaron a sus funcionarios y algunos frailes
contagiados de humanismo renacentista. Los burocratas del rey eran diferentes a los
hidalgos aventureros que se habian posesionado de la Nueva Espaia, su poder provenia
exclusivamente del estado, para que no pudieran consolidar su influencia local, eran

constantemente movidos de su puesto y de un virreynato a otro.

2. 2.- En la colonia.

“El afio de 1492 habria de ser crucial para Espana, pues tres
grandes acontecimientos de trascendencia historica marcarian su
porvenir: La reconquista, la cual se consolido con la salida formal
de Granada de Boabdil (ultimo rey arabe) el 06 de enero, la
expulsion de los judios, segun edicto de los reyes catolicos el 31 de
marzg‘ y el descubrimiento de América el 12 de octubre de aquél
ano”™".

Por otro lado, Diego de Veldsquez, gobernador de Cuba, confié a Herndn Cortés la
direccion de la tercera expedicion para explorar tierras que estaban al occidente. Las

expediciones eran costeadas por particulares.

“La expediciéon fue subsidiada en parte por el gobernador
Veldsquez y la corona se limitaba a autorizar directa o

33 Semo, Enrique.- “Un pueblo en la historia” Parte 1. Universidad Auténoma de Puebla. Nueva
Imagen México, pag. 233, p. p. 392.
* Quintana Roldan, Carlos F.-Op. Cit. Pag. 47.
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indirectamente la expedicion, Velasquez le entregd un pliego de
instrucciones con la obligacion de cumplirlas durante el viaje, entre
otras cosas no se permitia la blasfemia, la fornicacion, el juego de
dados y naipes; se prescribia sondear puertos y mares; es decir a
los naturales que iban por mandato del rey a visitarles y que
vinieran a su obediencia; informarse sobre las cruces adoradas por
los indios de Cozumel; catequizarlos en la verdadera fe; inquirir
sobre la existencia de espafoles en Yucatan; darle a los indios
buen trato y no tomarles bienes ni mujeres; guardar lo que se habia
rescatado en arcas de tres llaves; hacer relacion de la tierra y sus

particularidades, etcétera™”.

Cuando Cortés estaba listo para partir, Diego de Velasquez revocd su
nombramiento y lo mando aprehender, por lo que el capitdn tuvo que apresurar su

salida y partio el 10 de febrero de 1519.

“Cortés no habia sido facultado por Diego de Veldsquez para
establecer una poblacidon permanente ni para realizar conquistas y
como le habia desobedecido, sabia que regresar a Cuba, era la
muerte o la prision. Cortés tenia formacion juridica, ya que estudio
Derecho dos afios en la Universidad de Salamanca y habia sido

alcalde mayor en Cuba™®°.

El municipio estaba en su apogeo, en la mente de los expedicionarios por ser el
medio eficaz para conquistar y ocupar las nuevas tierras; claro esta fundando nuevos

centros de poblacion.

“Los expedicionarios utilizan la institucion mas respetable de su
época, el municipio, sabedores de que era la fuente del poder que
podia facultarlos para llevar a cabo su empresa y ademas del medio
idoneo para independizarse de Diego de Velasquez. El primer
municipio en México, lo fund6 para satisfacer el requisito legal de
tener apoyo politico que represente la autoridad del soberano para
poder actuar en su nombre y representacion. Al respecto Bernal
Diaz del Castillo relata que: “Ordenamos hacer, fundar y poblar
una villa que se nombr6 Villa Rica de la Vera Cruz, se puso una

picota en la plaza y fuera de la Villa una horca™’;

33 Robles Martinez, Reynaldo.-“El Municipio”, pag. 80, ed. Porrua México 2003. P. p. 446

36 Ochoa Campos, Moisés.- Op. Cit. Pag. 94.

" Diaz del Castillo, Bernal.-“Historia verdadera de la Conquista de la Nueva Espafa”, pag. 72. T.Ld.
Valle de México S. A de C.V., p.p. 445
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y segun refiere el autor Reynaldo Robles Martinez, al citar a Antonio de
Solis en su obra Historia de la Conquista de México, quien
sostiene que:

“la fecha de la carta constitutiva de la instalacioén de éste primer
municipio, es de 10 de julio de 1519, quedando integrado por los
alcaldes Alonso Hernandez Portocarrero y Francisco de Montejo;
por regidores Alonso Davila, Pedro y Alonso de Alvarado y
Gonzalo de Sandoval, y por alguacil mayor y procurador general
Juan de Escalona y Francisco Alvarez Chico, el escribano del
Ayuntamiento con otros ministros inferiores; y hecho el juramento
ordinario de guardar razon y justicia, segun su obligacion, al mayor
servicio de Dios y del rey, tomaron posesion con solemnidad y
comenzaron a ejercer sus oficios, dando a la nueva poblacion el
nombre de Villa Rica de la Vera Cruz, cuyo titulo conservd
después en la parte donde quedd situada, llamandose Villa Rica en
memoria del oro que se vio en aquélla tierra y de la Vera Cruz en
reconocimiento de haber saltado en ella el viernes de la cruz™®.

Al implantarse en las indias el viejo régimen municipal castellano cobra pronto una
vitalidad y un vigor sorprendentes. Las nuevas caracteristicas del ambiente econémico
y social de las circunstancias se impusieron en los territorios recientemente
descubiertos, influyeron poderosamente en la vida de esta institucion, pero a decir de

Carlos Quintana Roldan quien al citar a José Maria Ots y Capdequi, argumenta que:

“Doctrinariamente, el régimen de esta institucion municipal que se

implanta en las indias es el mismo régimen que en las antiguas

ciudades castellanas regia, ya en periodo de franca decadencia™”.

La conquista lograda mediante la guerra se acompaié de la conquista espiritual, o
sea con la religion y el Dios de los cristianos, desde la llegada de Hernan Cortés a la
Nueva Espaia los conquistadores pidieron a la Corona el envio de religiosos que se
hicieran cargo de la conversion de los indios, la solicitud fue aprobada por el rey Carlos

V, mediante solicitud hecha al Papa autorizando éste por medio de una bula a diversas

¥ Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 81.
** Quintana Roldan, Carlos F., Op.cit. pag.48
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comunidades a fin de que emprendieran su obra misionera, fue asi como los
franciscanos arribaron en 1524, los dominicos en 1526 y los agustinos siete afios mas

tarde.

Consolidada la conquista, se inici6 el periodo de la colonia, y con ¢l la
organizacion politico-administrativa encabezada por el rey de Espafia, el Real Consejo

de Indias, las Reales Audiencias, el Virrey, los Gobernadores y los Ayuntamientos.

El Real Consejo de Indias, se creo por cédula real en el afio de 1524, sus
atribuciones mas importantes, se resumen en tres: a) las judiciales, ya que servian como
tribunal de apelacion en los fallos dictados por Reales Audiencias y por la Casa de
Contratacion de Sevilla; b) las legislativas, preparaba leyes que debian dictarse para el
gobierno de sus colonias, y c) las administrativas, proponia al rey los nombramientos

de altos funcionarios destinados al gobierno de las colonias.

El gobierno de las colonias se confio inicialmente a las Reales Audiencias que
desempefiaban funciones judiciales y administrativas, eran regidas por un presidente e
integrado por varios oidores. En 1527, se cred la gran Audiencia de México que
controlaba la Nueva Espafia y a las provincias de las Hibueras, Guatemala, Yucatan,
Cozumel, Tabasco, Nuevo Ledon y Tamaulipas. La segunda Audiencia, fue la de
Guadalajara creada en 1548 que comprendia los territorios de la Nueva Galicia,

Culiacan, Copala , Colima y Zacatula.

La institucion del Virreynato, se cred en 1535 perdurando casi tres siglos, a partir
de ésta el gobierno de la Nueva Espafia quedo integrado por los nuevos orgédnos: a)
central-peninsular representado por el rey y sus secretarios y el consejo de indias; b)
central-novo hispano constituido por el virrey y la audiencia; provincial y distrital
integrado por los gobernadores de reinos y provincias; y los corregidores y alcaldes
mayores; c¢) local, representado por sus cabildos y sus oficiales. El virrey tenia
atribuciones ejecutivas y judiciales incluyendo la administracion de justicia, la

pacificacion y engrandecimiento de la colonia, cuidar la conversion y reproduccion de
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indios, velar por la salud publica, procurar la instruccién, administracion de fondos del

erario, nombrar alcaldes y corregidores, designar parrocos y ayudar a la iglesia.

El gobierno de reinos y provincias, estaba reservado a funcionarios espafioles y se
encargaban exclusivamente de los asuntos econdémicos y militares, los pueblos
indigenas conservaban sus propios gobiernos a cargo de caciques, gobernadores,

alcaldes, mandaces y mayordomos.

Los ayuntamientos constituyeron la base del sistema de gobierno espafiol, estaban
integrados por regidores y alcaldes los que en sus respectivas jurisdicciones eran jueces

de lo civil y lo criminal.

Las primeras leyes que regularon nuestro territorio fueron emanadas de los
Ayuntamientos, entre ellas estan las ordenanzas de Cortés de 1524 y 1525, las leyes
dictadas por Espafia fueron las ordenanzas de poblacion de Felipe II, en 1573, se
regularon la fundacion de pueblos y ciudades e instituyeron los consejos municipales
como forma de gobierno; por ello el primer 6rgano de gobierno que existio en la
Nueva Espaiia, fue el Ayuntamiento o cabildo, estaba presidido por el corregidor, dos
alcaldes ordinarios y un numero variable de regidores; tenia ademas un alférez real, un

procurador general y un alguacil mayor.

“Paralelamente al poder municipal, funcionaron el virrey, la
real audiencia, el tribunal del consulado en México, el
protomedicato, el juzgado de bienes de difuntos, los juzgados para

asuntos de indios, la santa hermandad y el tribunal de la acordada y

en los Gltimos tiempos de la colonia el intendente™*.

Respecto a los indios, para obligarlos a vivir en los centros de poblacion, les eran
concedidas ciertas garantias, como las de respetarles los bienes que se encontraban en
propiedad comunal, estaba prohibido dar solares a los espafioles en pueblos indios.
De acuerdo con el autor José Miranda, en su obra Las ideas y las instituciones politicas

de México, citado por Robles Martinez, manifiesta que:

* Ochoa Campos, Moisés.- Op. Cit. Pag. 152
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“la estructura politica de los indigenas estaba arraigada, funcionaba
y ademads era necesaria para apropiarse del producto y del trabajo
de los naturales, los habitantes de las comunidades no reconocian
la autoridad de los espafioles, por ello se decidi6 que los
funcionarios de los ayuntamientos indigenas salieran de la antigua
clase dominante de los que habian sido sus dirigentes; el nimero
que lo integraba variaba, el rey Felipe III, dispuso en 1618 que en
las poblaciones pequenas hubiera un alcalde y un regidor, mientras
que en los pueblos grandes debian fungir dos alcaldes y cuatro
regidores, los escribanos quienes registraban todas las actividades
de la administracion municipal debian de conservar los

documentos referentes a tributos mapas de propiedades territoriales

y acusaciones de indigenas en contra de funcionarios espafioles™'.

Entre las atribuciones de los cabildos indigenas tenemos en apoyo de la conquista
la recaudacion y entrega de los tributos a los espafioles; la distribucion de mano de obra
para construcciones o tareas agricolas, en beneficio de los espafioles; cooperacion en el
proceso de evangelizacion, en apoyo de su propia comunidad la planeacién de nuevos
caminos, suministro de agua, regular el mercado local, combatir el alcoholismo,

administrar justicia en los problemas de sus vecinos.

El Cabildo indigena tuvo su apogeo a mediados del siglo XVI, sobre todo en el

Valle de México, se establecid el pago de los funcionarios del ayuntamiento.

Al evolucionar la administracion espafola, se multiplicaron los funcionarios y
desplazaron a los dirigentes indigenas del gobierno municipal, sobre todo a aquellos
que gozaban de liderazgo entre su poblacion y afectaban los intereses colonizadores,
también influy6 el repudio de la poblacion indigena a sus autoridades que sometian o
consentian los abusos, lo que hizo que nadie quisiera ocupar los puestos ya que ademas

representaban numerosas responsabilidades y bajos sueldos.

*I Robles Martinez, Reynaldo, Op. Cit. Pag. 89.
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Por otro lado, en el Cabildo espafiol, a pesar de la intromision del rey y del
centralismo, el ayuntamiento siempre conservo la facultad de organizar y administrar a
los vecinos, era un cuerpo colegiado que se reunia en cabildo para administrar justicia y

ordenar lo conducente para satisfacer las necesidades colectivas.

“Los alcaldes mayores o corregidores eran designados por el
virrey, tenian atribuciones de inspeccion e intervenian en la esfera
de competencia del ayuntamiento, su empleo lo ejercian por
distritos y pueden considerarse como los precursores de los
prefectos o jefes politicos, la diferencia de denominacion del
alcalde mayor o corregidor, consistian en que el primero tenia
jurisdiccion sobre la poblacion de indios y mestizos, en tanto que
el segundo lo era para las poblaciones espafiolas, el alcalde mayor
era protector natural del indio el instrumento a través del cual se
debian de ejecutar los propositos humanitarios de las leyes,
librandolos de los abusos de los caciques, de su venta como
esclavos, de que trabajasen como animales de carga;
lamentablemente no fue asi, sino por el contrario fueron los que
més abusaron de los indios™**

El regidor es el mas genuino representante de los vecinos con facultades
legislativas, ejecutivas y judiciales, el de mas alta investidura entre los magistrados de

la ciudad su funcién es la de regir, administrar su ciudad, sus bienes, su policia y sus

SEervicios.

El procurador tiene su antecedente en Roma; en Espafia, era representante o
personero del municipio, en la colonia, el defensor de los derechos de la ciudad, del

cabildo, del vecindario, atin en contra del propio cabildo.

“Felipe IV orden6 en 1623 que fueran electos por los
regidores, pero sin considerar el cargo como perteneciente al
ayuntamiento, por lo tanto, el procurador no era considerado como
miembro del Cabildo. La forma de ayuntamiento vari6 en su
integracion a través del tiempo. Las ordenanzas de gobierno de
1682 fueron modificadas en 1720 e indicaron los términos en que
debian efectuarse los cabildos, la manera de tomar las votaciones,
las preeminencias correspondientes a los miembros del
ayuntamiento, el namero y calidad de los alcaldes ordinarios y un

* Ibidem, pag. 91.
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numero variable de los regidores, tenia ademas, un alférez real, un
procurador general, un alguacil mayor y un sindico,
distribuyéndose comisiones y oficios entre los particulares o
personas ajenas designadas por los ayuntamientos™*.

El alférez real, encargado de custodiar y portar la bandera, tenia entrada al cabildo

y votaba antes que los regidores, sustituia en sus ausencias al alcalde ordinario.

El alguacil mayor, era una especie de policia que tenia dentro de sus obligaciones
la de hacer ronda de noche por las calles en lugares publicos, con facultades para
detener a los delincuentes que encontraba en flagrancia o por orden de autoridad
competente para que les ayudasen en sus funciones, podian nombrar auxiliar a los que
se les denominaba alguaciles menores, recibia emolumentos por sus ejecuciones y

debia pagarles a sus auxiliares.

“Habia diversos cargos dependientes del ayuntamiento:
Diputados de pobres, que tenian el cargo de atender a los pobres de
la carcel; Diputados de propios que tenian a su cargo fiscalizar el
manejo de fondos y velar por el buen estado de las finanzas del
ayuntamiento, el obrero mayor tenia a su cargo la direccion e
inspeccion de las obras publicas, Diputados de fiestas cuidaban de
que fueran solemnemente celebradas las de aniversario de la
conquista de Tenochtitlan, las de jura de los reyes, las de pompas
funebres a la memoria de los monarcas fallecidos y las religiosas
consideradas de mayor significacion, diputados de policia que con
el corregidor integraban la junta de policia encargada de cuidar el
cumplimiento de los bandos y disposiciones relativas al ramo;
diputados de alhdndiga y posito, que cuidaban del abastecimiento
regular de las subsistencias a precios razonables fijados por ellos
mismos; un contador encargado de llevar los libros de contabilidad
y manejo de los fondos del ayuntamiento y un mayordomo de
propios y rentas™**

En cuanto a la funcion administrativa del cabildo espafiol, las principales
atribuciones encomendadas a los ayuntamientos en la época colonial, eran las

siguientes: obras publicas, construccion, cuidado y mantenimiento de puentes y

caminos; cuidar y organizar el disfrute de tierras, pastos y aguas comunales, la

* Ibidem, pags. 92 y 93.
* Idem.
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reparticion de solares y traza de la ciudad, corte y plantacion de arboles, la atencion de
los servicios publicos, como el de policia, agua potable, alumbrado vigilancia,
vigilancia de mercados, ventas y mesones; dar en concesion anual a través de remate

los derechos para vender pan y carne en la organizacioén de alhondigas y positos.

En la Colonia la Iglesia tenia a su cargo el servicio de hospitales y cementerios, por
otra parte los virreyes realizaban las principales obras publicas, como el desagiie y la

introduccion de agua potable.

Ahora bien, con la funcion legislativa del cabildo espafiol, a falta de una ley
general que regulara la vida en los municipios, se dejo en libertad a las autoridades
locales para que ellas tomando en cuenta sus propias circunstancias y necesidades
regularan su vida vecinal, los aspectos sociales, las relaciones econdmicas, asi como
diversos aspectos de la vida vecinal, eran regulados por el ayuntamiento a través de

disposiciones y acuerdos de observancia general.

En las Ordenanzas municipales lo mismo se reglamentaba cuestiones de policia y
buen gobierno, que la forma en que habian de prestarse determinados servicios
publicos, las condiciones a que debian de sujetarse los productos de artesanos en su
elaboracion, los precios a que debian de venderse; los requisitos que debian llenarse
para poder ejercitar ciertas actividades, generalmente comprobar mediante examen, que
el interesado estaba en posesion de los conocimientos necesarios, como medio de
garantizar los intereses del publico y contar con la licencia que para el efecto le
otorgaba la autoridad municipal, asi como establecer tienda abierta que llenara todas las

exigencias generadas por las propias ordenanzas.

También regulaban la organizacion y vigilancia de los gremios, las actividades
comerciales, impedian la competencia ruinosa sefalando las distancias que como
minimo debian respetar los comerciantes del mismo ramo entre si; regulaban la
sanidad y la seguridad, ya que prevenian que no se arrojara agua por las ventanas y

que se amarrara a los perros.
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Después de Cortés los fundadores de pueblos continuaron disfrutando del derecho
de hacer ordenanzas. Felipe II en sus ordenanzas confirm6 esta disposicion, Carlos V
limité este derecho, al establecer que las audiencias reales examinen las ordenanzas que
hicieran las ciudades, villas y poblaciones de sus provincias para su buen gobierno y
una vez siendo justas las hagan cumplir y ejecutar por dos afios y las remitan a nuestro
Real Consejo de Indias, para en cuanto a su confirmacion provea lo que convenga. Tras
conocer las infracciones y conflictos surgidos de la aplicacion de las ordenanzas,
fallaran imponiendo sanciones que iban desde la multa y los azotes hasta el destierro, la

inhabilitacion e inclusive la muerte.

Los alcaldes conocerian de las causas civiles y criminales, excepto en casos de

pena de muerte y mutilacion.

En causas de indios, solo podian formar la instruccion, aprehender a los culpables y

mandarlos con el alcalde mayor.

Los regidores conocian de las resoluciones dictadas por los alcaldes, de las
apelaciones interpuestas contra las resoluciones de los fieles ejecutores que no

excedieran de treinta educandos.

Los Cabildos estaban obligados a nombrar depositarios generales ante los cuales se

mandaban hacer los depositos judiciales.

En 1530 Carlos V, dispone que en atencion a la grandeza y nobleza de la ciudad de
Meéxico y que en ella reside el virrey, gobierno y audiencia de la Nueva Espafia y que

fue la primera ciudad poblada en cristiano.

“Es nuestra merced y voluntad y mandamos que tenga el primer
voto de las ciudades y villas de la Nueva Espaiia, como las tienen
en nuestros reinos la ciudad de Burgos y el primer lugar después de
la justicia, en los congresos que se hicieran por nuestro mandado,
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porque sin ¢l no es nuestra intenciéon ni voluntad que se puedan

juntar las ciudades y villas de las indias™,

asi queda prohibido que las villas puedan realizar reuniones a través de representantes.

2.3.-Independencia.

La soberania del cabildo contenia dos puntos de trascendencia para la evolucion del

pensamiento politico de aquélla época:

1) “El de la soberania popular, que exigia que los asuntos
arduos fueran consultados con los stibditos y naturales, a través
de juntas en que participaran los ayuntamientos como Organos
inmediatos de la voluntad del pueblo; y

2) El de la soberania nacional, asumida por el impedimento del

monarca Yy representada por las autoridades reunidas con las

propias municipalidades, que son la cabeza de los pueblos™*.

El ayuntamiento de 1808, pretendia que fuera considerado subsidiariamente como
representante de la soberania de la colonia, y convocar a un congreso de ayuntamientos,
para fijar un estatuto provisional, en tanto se definia la autoridad en Espafia. El

resultado a que se lleg6 fue la lucha por la separacion definitiva de Espafia.

El ayuntamiento adopto el papel de lider, el virrey Iturrigaray manifestd su interés
de apoyar las peticiones del cabildo y su simpatia por la organizacién de juntas en la
Nueva Espafia que sustituyeran al gobierno usurpador del trono espaiol, y a decir del
autor Vicente Riva Palacio en el tomo II de México a través de los siglos, citado por

Robles Martinez:

“El virrey convoco a una junta de notables, a la que
asistieron miembros de la Audiencia, el Consulado, el

* Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 102.
% Ochoa Campos, Moisés.- Op. Cit. Pags. 118 y 119.
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Arzobispado, la Inquisicién y el Ayuntamiento; en ella tomd
la palabra el licenciado Primo de Verdad y explico las
peticiones del Ayuntamiento capitalino para que se
convocase a cortes generales, basandose en que habiendo
desaparecido el gobierno de la metropoli, el pueblo como
fuente y origen de la soberania debian de reasumirla y
depositarla en un gobierno provisional que ocupara el vacio
por la ausencia y destronamiento voluntario de los reyes de

Espaﬁa”47.

El partido opositor, fue el de los espaioles peninsulares, quienes veian en peligro
sus privilegios y el control que tenian sobre la Audiencia, el Arzobispo y la
Inquisicion, para neutralizar esas ideas de libertad, los peninsulares atacaron al virrey.
La Inquisicion taché de herejia el principio de soberania, el licenciado Primo de Verdad
y Fray Melchor de Talamantes, fueron hechos prisioneros en la carcel del obispado y
encontrados muertos el 04 de octubre de 1808; sin embargo, la semilla libertaria que
apasionadamente defendieron, daria pocos afios mas tarde vigorosos frutos con la lucha

de independencia.

A partir de 1810, durante la guerra de independencia los ayuntamientos
municipales se dedicaron en gran parte a adoptar una actitud servil a las autoridades

virreinales, y muy poco a la causa libertaria de Hidalgo.

“El cura Hidalgo, tenia indudable respeto a las
organizaciones y corporaciones municipales, el 17 de
septiembre de 1810 en la ciudad de San Miguel el Grande,
(hoy san Miguel de Allende), el caudillo convocod a los
vecinos notables con el fin de nombrar autoridades y acordar
las medidas necesarias para el aseguramiento del orden y la
tranquilidad publica, al efecto se integré una junta directiva,
que podemos catalogar como un verdadero y nuevo
ayuntamiento, formado por el abogado Ignacio Aldama,
quién lo presidia y que era hermano de Juan Aldama,
integrandose Don Felipe Gonzalez, el presbitero Don Manuel
Castilblanque, Don Miguel Vallejo, Don Domingo de

Unzaga, Don Vicente Umaran y Don Benito de Torres™.

" Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 103
* Quintana Roldan, Carlos F.- Op. Cit., pag. 61
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“Reestablecida en lo posible la tranquilidad publica en
Celaya, para el dia 22 de septiembre del mismo afo, Hidalgo
nombr6 subdelegado de aquélla localidad al abogado Don
Carlos Camargo, hizo que se reuniesen los regidores que
habian quedado en la poblacion para que cubrieran las
vacantes del cuerpo municipal, y convocé a junta a los
principales jefes del ejército con el objeto de fijar la posicion
militar de cada uno de ellos, medida que exigian
imperiosamente las circunstancias, que hacian indispensable
el portentoso aumento que hora tras hora iban teniendo las
filas de los independientes, y que no debia aplazarse, en
vispera de las grandes empresas que los principales caudillos
estaban dispuestos a intentar”™*.
El nuevo ayuntamiento de Celaya confirmé los nombramientos hechos por las
tropas a Hidalgo como Capitan General, a Allende como Teniente General y a Aldama

como Mariscal.

Al llegar a Guanajuato, Hidalgo actu6 de igual forma y convocd al ayuntamiento
para arreglar el gobierno de la independencia, pues rendia o aparentaba rendir grande y
respetuoso homenaje a las autoridades que representaban el poder popular, aunque de
una manera imperfecta, como los ayuntamientos de entonces, reunido el de Guanajuato,
se presento en la sala de Cabildos a la corporacion que proclamé en Celaya con mas de
cincuenta mil hombres capitan general de América, debia el ayuntamiento reconocerle
con aquél cardcter y proceder, conforme a sus atribuciones, al nombramiento de
alcaldes ordinarios, siendo en efecto, nombrados enseguida para estos cargos el

abogado Don José Miguel de Rivera Llorente y Don José Maria Chico.

En 1812, con la promulgacién de la Constitucion espafiola de Cadiz que se debe
considerar como antecedente importante, pues si bien es cierto que en nuestro pais tuvo
escasa vigencia, también lo es que ejerciod gran influencia, en la estructura juridica del
municipio mexicano y de acuerdo con lo establecido por Mario Moya Palencia en su
obra Temas Constitucionales, citado por el autor Reynaldo Robles Martinez afirma

que:

' México a través de los siglos T. V. pags. 110 y 111, ed. Cumbre, S. A. México 1961.
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“Esta constitucion regula al municipio en su titulo sexto,
capitulo primero, articulos del 309 al 321 y representa un
esfuerzo importante para hacer resurgir todo el esplendor que
este drgano tuvo, dentro de sus aciertos podemos destacar en
primer lugar, que regula al ayuntamiento como o6rgano de
gobierno local, estableciendo importantes innovaciones:

Art.309.-Para el gobierno interior de los pueblos habra
ayuntamientos compuestos de alcalde o alcaldes, los
regidores y el procurador sindico, y presididos por el jefe
politico en donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde o
el primer nombrado entre éstos, si hubiere dos.

Art.-310.-Se pondra ayuntamiento en los pueblos que no
le tengan y en que convenga le haya, no pudiendo dejar de
verle en los que por si 0 en su comarca lleguen a mil almas, y
también se le sefialard término correspondiente.

Art.312.-Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos
se nombraran por eleccion de los pueblos, cesando los
regidores y demds que sirvan oficios perpetuos en los
ayuntamientos cualquiera que sea su titulo y denominacion.

Art.-315.-Los alcaldes se mudaran todos los afios, los
regidores por mitad cada afio y lo mismo los procuradores
sindicos en donde haya dos; si hubiera s6lo uno, se mudara
todos los afios.

Art.-316.-El que hubiere ejercido cualquiera de éstos
cargos, no podra volver a ser elegido para ninguno de ellos
sin que pasen por lo menos dos afios, donde el vecindario lo
permita.

Art.317.-Para ser alcalde, regidor o procurador sindico,
ademas de ser ciudadano en el ejercicio de sus derechos, se
requiere ser mayor de 25 afos, con 5 a los menos de vecindad
y residencia en el pueblo. Las leyes determinaran las demas
cualidades que han de tener éstos empleados.

Art.321.-Estard a cargo de los ayuntamientos:
Primero.-La policia de salubridad y comodidad.
Segundo.-Auxiliar al alcalde en todo lo que pertenezca a

la seguridad de las personas y bienes de los vecinos y a la
conservacion del orden publico.
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Tercero.-La administracion e inversion de los caudales
propios y arbitrios conforme a las leyes y reglamentos, con el
cargo de nombrar depositario bajo responsabilidad de los que
le nombran.

Cuarto.-Hacer el repartimiento y recaudacion de las
contribuciones, y remitirlas a la tesoreria respectiva.

Quinto.-Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y
de los demaés establecimientos de educacion que se paguen de
los fondos del comun.

Sexto.-Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de
expositos y demads establecimientos de beneficencia, bajo las
reglas que se prescriban.

Séptimo.-Cuidar de la construccidén y reparacion de los
caminos, calzadas, puentes y carceles; de los montes y
plantios del comin, y de todas las obras de necesidad,
utilidad y ornato.

Octavo.-Formar las ordenanzas municipales del pueblo y
presentarlas a las cortes para su aprobacion, por medio de la
diputacion provincial, que acompafiara con su informe.

Noveno.-Promover la agricultura, la industria y el

comercio, segun la localidad y circunstancias de los pueblos,

y cuanto les sea util y beneficios™".

Entre los puntos negativos, cuando menos por la mala influencia que tuvo en
nuestro pais, estd el hecho de la implantacion de jefes politicos, la cual centraliza la

autoridad que tenian los ayuntamientos, haciéndoles perder su autonomia.

Los jefes politicos presidian el gobierno de los municipios y sometian a su voluntad
a los ayuntamientos, en su cardcter de autoridad superior, cuidaban la paz, el orden y la
seguridad de las personas, supervisaba la ejecucion de las leyes y ordenamientos del
gobierno dentro del municipio, eran el conducto para las relaciones entre los

ayuntamientos y las autoridades superiores, asi mismo calificaban las elecciones de los

% Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 106-108.
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ayuntamientos. Estos jefes politicos que adoptd nuestra legislacion controlaron el

gobierno local durante todo el siglo XIX.

En los Elementos Constitucionales de Ignacio Lopez Rayoén, se organiza al poder
publico y aunque reconoce implicitamente la existencia del municipio, no lo estructura,

aunque sefala algunas disposiciones que presuponen su existencia.

En la constituciéon de Apatzingan, aunque el Decreto para la libertad de el pueblo
mxicano sancionado en Apatzingan el dos de octubre de 1814, carecié de vigencia,
pero es importante conocerlo porque contiene el pensamiento de nuestros libertadores.

A opinién del maestro Ochoa Campos,

“dicha constitucion conservo el estado de cosas imperante en
aquélla época, en lo relativo al régimen municipal y aunque
este articulo se encuentra dentro del capitulo XVII que se

denomina De las leyes que se han de observar en la

administracion de justicia™',

por lo tanto dicho articulo no se refiere al municipio en forma particular. Tampoco en
los Sentimientos de la Nacion o veintitrés puntos dados por Morelos para la
Constitucion hay referencias en forma directa al municipio, ni en el Plan de Iguala, ni

en los Tratados de Cordoba se menciona el problema municipal.

En el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, se establecen las
elecciones de los ayuntamientos, sefialando que en cada capital de provincia habra un
jefe superior politico nombrado por el emperador, los jefes politicos debian exigir a los

ayuntamientos el cumplimiento exacto de sus obligaciones.

Las poblaciones pequenas tendrian a discrecion de los jefes politicos uno o dos

alcaldes, uno o dos regidores, uno o dos sindicos elegidos por su vecindario.

! Ochoa Campos, Moisés.- Op. Cit, Pag. 229
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El Plan de la Constitucion Politica de la Nacién Mexicana de 1824, establecio que
las legislaturas de los estados podrian organizar provisionalmente su gobierno interior
que entre tanto serian observadas las leyes vigentes. En materia municipal estas eran las

que se desprendian de la Constitucion de Cadiz.

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos sancionada por el
Congreso General Constituyente el 04 de octubre de 1824, deja en libertad a las
entidades federativas para organizar su gobierno y administracion interior, como lo

podemos observar en el articulo 161 fraccion I:

“Art.161.-Cada uno de los estados tiene obligacion:

I.-De organizar su gobierno y administracion interior,
sin oponerse a esta constitucion ni el acta constitutiva™?.

En 1835, se dictan dos bases constitucionales para el centralismo, pues dos
tendencias partidistas se enfrentaron en la primera época de México independiente: los
liberales y los conservadores, los primeros pugnaban por la forma de gobierno
republicana, democratica y federalista y los segundos pretendian que gobernaran las
clases preparadas y luchando posteriormente, por la monarquia y el centralismo,
defendiendo los fueros y privilegios tradicionales. Lucas Alaman resumia sus principios
diciendo que el primero era conservar la religion catdlica, se entiende también que es
menester sostener el culto con esplendor y los bienes eclesiasticos, existe la
decision contra la federacion, contra el sistema representativo por el orden de
elecciones que se ha seguido hasta ahora, contra los ayuntamientos electivos y contra

todo lo que se llame eleccion popular, mientras no descanse en otras bases.

Las reformas eclesidsticas y militares propuestas por Valentin Gomez Farias, quién
en su caracter de presidente gobernd de 1832 a 1834 en ausencia del presidente Antonio
Lopez de Santa Anna, propiciaron la division del partido liberal, ya que una parte
conocida como los moderados, aceptaba la necesidad de las reformas, pero consideraba

que su implantacion debia ser paulatina y por la via de la persuasion, y el otro grupo

> Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 110.
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llamado de los puros, queria hacerlo con medidas prontas y enérgicas. Al ligarse
moderados y conservadores se suspendieron las reformas de Gémez Farias y regreso

Santa Anna al poder.

Es también en 1835 cuando se reunid el Congreso Federal e inici6 las sesiones
el 04 de enero, acordo facultades para revisar la Constitucion y posteriormente el 15 de
julio se propuso y aprobd que el Congreso fuera constituyente, nombrandose una
comision, la que presento el dia 23 de octubre de 1835 las bases de la nueva
Constitucion concluyendo asi el sistema federalista. En estas bases constitucionales de
la Republica Mexicana, se sefiala que para el gobierno de los departamentos habra
gobernadores y juntas departamentales, que seran elegidas popularmente del modo y
en el numero que establezca la ley y aquellos seran nombrados periddicamente por el

Supremo Poder Ejecutivo a propuesta de dichas juntas.

El Poder Ejecutivo de los departamentos residira en el gobernador, con sujecion al
Ejecutivo Supremo de la Nacion. Las juntas departamentales seran el consejo del
gobernador, estaran encargadas de determinar o promover cuanto conduzcan al bien y
prosperidad de los departamentos, tendran las facultades econdmico-municipales,
electorales y legislativas que explicard la ley particular de su organizacién, siendo en
cuanto al ejercicio de la ultima clase, sujetas y responsables al Congreso General de la

Nacion.

Para 1836 el constituyente dividié la Nueva Ley Fundamental en siete estatutos, por

lo cual se le conoce como la Constitucion de las Siete Leyes.

La primera ley se promulg6 el 15 de diciembre de 1835, las seis restantes se

publicaron juntas el 30 de diciembre de 1836.
La sexta ley regulaba la division del territorio de la Republica y el gobierno interior

de sus pueblos. Establecia que la Republica se dividiria en departamentos, éstos en

distritos, los cudles a su vez, se dividirian en partidos.
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El departamento estaba a cargo de un gobernador designado por el gobierno central

a propuesta de una terna de la junta departamental y duraba ocho afios en su cargo.

“Art.22.-Habrd ayuntamientos en las capitales de
departamentos, en los lugares en que los habia en el afio de
1808, en los puertos en cuya poblacion llegue a 4000 mil
almas, y en los pueblos que tengan 8000, en los que no haya
esa poblacion, habra Jueces de Paz encargados también de la
policia; en el numero que designen las juntas
departamentales, de acuerdo con los gobernadores
respectivos.

Art. 23.-Los ayuntamientos eran electos popularmente.

Art. 24.-Para ser integrante del ayuntamiento, ademas de
los requisitos de ciudadania, de vecindad y de edad, debera
contar con un capital que produzca mas de quinientos pesos
anuales.

Art. 25.-El ayuntamiento tendra la obligacion de
proporcionar seguridad a la poblacion, asistencia, salubridad,

beneficencia, educacion primaria y obras publicas™”.

Los alcaldes de los pueblos ejercian funciones jurisdiccionales. Se establecieron los
prefectos y los subprefectos como superiores jerarquicos de los ayuntamientos. El
articulo 14 disponia que.

“toca a las juntas departamentales fraccion VII.- Formar con
el gobernador, las ordenanzas municipales de los

ayuntamientos y los reglamentos de policia interior del

departamento™*.

Estas ordenanzas y disposiciones que se dictaban no necesitaban aprobacion, se
ponian en practica pero con sujecion a lo que después resolviere el congreso. Esta
constitucion tiene el mérito de ser la primera que regula directamente al municipio,
aunque éste quedo constrefiido, casi ahogado, por los departamentos, prefectos y

subprefectos, debido a la centralizacion del poder, pero esto viene desde la Constitucion

> Ibidem pag.112
> 1dem.
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de Cédiz y se prolongo hasta 1910 siendo una de las situaciones mas reclamadas en la

revolucion.

Su vigencia fue efimera, ya que no satisfizo ni a los puros ni a los moderados, por
ello en octubre de 1839 se declararon desaparecidos los poderes, a excepcion del
judicial y se autoriz6 la reforma de la Constitucion, apareciendo en el mismo afio el
proyecto de reforma, la que en el aspecto municipal tenia innovacion en el sentido de
que el ayuntamiento lo integrarian solo corregidores y sindicos que se renovaran por
tercios cada dos anos; asi al suprimirse el alcalde, también se suprime la funcién

jurisdiccional.

En el proyecto de constitucion del 26 de agosto de 1842, en su articulo 24 se
establecia que la administracién interior de los estados, seria enteramente libre e
independiente de los poderes supremos, en todo aquello que no estén obligados por ésta

constitucion para la conservacion de la Union Federal.

En las bases organicas de la Reptblica Mexicana de fecha 12 de junio de 1843, se
contienen las disposiciones respecto a los municipios, s6lo en su articulo 134 “De las
facultades de las Asambleas Departamentales”, en su fraccion X dispone 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 su fraccion XII sefiala que se deben aprobar los planes de
arbitrios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la policia
municipal urbana y rural; en la fraccion XIII que se deben aprobar los presupuestos

anuales de los gastos de las municipalidades.

El 18 de mayo de 1847 el acta constitutiva y de reformas es sancionada por el
Congreso extraordinario constituyente de los Estados Unidos Mexicanos, en esta acta
se restituye la vigencia del acta constitutiva y de la Constitucion Federal de 1824, y

entre sus disposiciones destaca la de facultar a las asambleas departamentales para
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aprobar los planes de arbitrios y los presupuestos anuales de los gastos de las

municipalidades.

En el Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana, el 15 de mayo de
1856 se fijaron las bases del gobierno, mientras se aprobaba una nueva constitucion. El
documento se denomino Estatuto Organico Provisional de la Reptiblica Mexicana, este
estatuto dispuso que los gobernadores de los estados y los jefes politicos serian
nombrados por el presidente de la republica; los gobernadores, de acuerdo con el

articulo 117, tendrian las siguientes facultades:

“Art.17 Fraccion XIII.-Hacer la division politica del
territorio del estado, establecer corporaciones y funcionarios
municipales y expedir sus ordenanzas respectivas.

Fraccion XVI.-Aprobar los planes y arbitrios municipales
y los presupuestos de los gastos de las municipalidades .

Fraccion XXV.-Cuidar de la buena administracion e
inversion de los fondos de los ayuntamientos y de los propios
arbitrios de los pueblos, dictando al efecto todas las
disposiciones y medios convenientes, y dando cuenta de ellas
al supremo gobierno 7
En este afio de 1856, se elabora un Proyecto de Constitucion Politica, en el que se

establece que los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno

republicano, representativo y popular.

En el articulo 109 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos. Mexicanos del
05 de febrero de 1857, se reproduce el articulo 110 del proyecto de 1856, el articulo
117 establece la regla de competencia entre la federacion y los estados, mediante la cual
los estados se reservaron todas las facultades no sefialadas para la federacion, por ello
unicamente regula el gobierno interior del gobierno del distrito federal y los territorios
federales. La fraccion IV del articulo 72, sefiala que dicho distrito y territorios

federales se gobernaran por ayuntamientos y que se elegiria popularmente a sus

> Ibidem, pag. 114-115.
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autoridades municipales, respetandose el gobierno interno de las entidades federativas,

el cual seria regulado por los propios estados.

2.4.-La Reforma.

Una vez que se ha restaurado el federalismo y ante la necesidad de expedir una
nueva Constitucion acorde con las circunstancias que vivia el pais, Don Juan Alvarez
expidi6 una convocatoria el 16 de octubre de 1855, para integrar un Congreso
Constituyente, teniendo como base ideologica los postulados del Plan de Ayutla, al

respecto senala Don Felipe Tena Ramirez que:

“El 5 de febrero de 1857, fue jurada la Constitucion, primero
por el Congreso integrado en ese momento por mas de 90
representantes, después por el presidente Comonfort, el 17

del mismo mes la Asamblea Constituyente clausurd sus

sesiones y el 11 de marzo se promulgd la constitucion™®.

En varios de sus preceptos alude la Constituciéon a los aspectos municipales,
aunque no reglamentd la estructura e integracion de las municipalidades y
ayuntamientos, reservando esas facultades a los asuntos internos de los estados, la
constitucion de 1857 respecto de la cuestion municipal solo estipuld las generalidades

que ya antes habian sido escritas.

El articulo 117 de este ordenamiento precisaba que las facultades no concedidas
expresamente a los funcionarios federales, se entenderian reservadas a los estados y por
esa virtud los asuntos municipales se regularon como cuestion netamente local de los

estados.

% Tena Ramirez, Felipe.-“Leyes Fundamentales de México”, pags. 604-605, 13* Ed. Porrta S. A.
Meéxico, 1985, p. p. 1051.
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También el articulo 109 de esta Constitucion resulta antecedente del actual 115 en
materia municipal, mediante las reformas que al texto de 1857 hiciera Don Venustiano

Carranza en Veracruz el 25 de diciembre de 1914, que posteriormente analizarg.

El Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, emitido por Maximiliano de
Habsburgo en 1865, tuvo una vigencia efimera y parcial en las areas dominadas por el
Imperio, pues la tenaz lucha de Don Benito Juarez habria de impedir su mayor
vigencia, el Imperio trato de instaurar un régimen policiaco de control absoluto,
mediante el engranaje y subordinacion jerarquica de prefectos, subprefectos y alcaldes,
dejando a los Ayuntamientos solamente las funciones deliberativas de la esfera local, y

al respecto sefiala Ochoa Campos que:

“establecid una ley de policia general del Imperio que en las
municipalidades encargaban la funcion a los alcaldes que no
eran sino agentes del Imperio, otorgandoles competencia en:
transito, limpieza y alumbrado publico, seguridad, vigilancia
de pesas y medidas, servicio contra incendios, ornato y
conservacion de edificios publicos, urbanismo, represion de

la mendicidad y la vagancia y conservacion de la moral
9557

publica™".

En San Luis Misuri, los hermanos Flores Magon, junto con los principales
dirigentes de la oposicion al gobierno de Porfirio Diaz, lanzaron el Programa
Manifiesto del Partido Liberal Mexicano, en el que recogen las aspiraciones de las
reformas politicas y sociales y en relacion al municipio, sefalaba la supresion de los
jefes politicos que tan funestos habian sido para la reptblica, como Ttiles al sistema de
opresion reinante, es una medida democratica, como lo es también la multiplicacioén de

los municipios y el robustecimiento del poder municipal.

La dictadura del general Porfirio Diaz, que durante treinta y cuatro afios sometid
férreamente al pais, propiciando una jerarquizacion de autoridades que obedecian
solamente a sus dictados. Las jefaturas politicas, originadas en la Constitucion de Cadiz

fueron los instrumentos que aprovechd Diaz para imponerse a los municipios. Estas

*7 Ochoa Campos, Moisés.- Op. Cit. Pag.226
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jefaturas dependian del gobierno del estado, al que a su vez, no era sino enviado del
dictador. Los jefes politicos actuaban como jefes regionales con enorme poder,
frecuentemente ademas eran los caciques de aquéllas tierras, todo esto propicié un

debilitamiento de los ayuntamientos.

El municipio mexicano de fines del siglo XIX y principios del XX, estuvo
gravemente sometido, su autonomia era letra muerta en las leyes. No existia otra
voluntad que la del dictador, cumpliéndose por conducto de gobernadores, prefectos,
subprefectos y jefes politicos, esta situacion daria como resultado uno de los
postulados revolucionarios mas profundamente sentido por el pueblo mexicano, es el
reclamo por un municipio libre. Los planes de casi todos los caudillos revolucionarios,
de las mas encontradas tendencias, son unanimes en abogar por la emancipacion
municipal, que finalmente, se veria plasmada en el articulo 115 de la Constitucion

Federal de 1917.

El plan politico social proclamado por los estados de Guerrero, Michoacan,
Tlaxcala, Campeche, Puebla y el Distrito Federal del 11 de marzo de 1911, es un plan
que contiene quince puntos, en donde se tocan los problemas politicos, agrarios,
laborales y educativos, en el punto VI se sefiala que se reorganizaran las

municipalidades suprimidas.

El Plan Orozquizta del 15 de marzo de 1912, fundamentalmente trata de desconocer
a Francisco 1. Madero, por no haber cumplido con los propositos de la revolucion, se le
declara traidor y se desconoce su gobierno, se plasman los anhelos del pueblo, y de
acuerdo a nuestro autor Robles Martinez que al citar a Jesus Silva Herzog en su obra
intitulada Breve Historia de la Revolucion Mexicana en cuanto que se refiere al

municipio sefala que:

“Art. 28.-La revolucion hara efectiva la independencia y
autonomia de los ayuntamientos para legislar y administrar
sus arbitrios y fondos asi mismo;
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Art. 29.- Se suprimiran en toda la republica los cargos de
jefes politicos cuyas funciones seran desempefiadas por los

presidentes municipales™®.

La Ley del Municipio Libre, expedida por Don Venustiano Carranza el 26 de
diciembre, fue una adicion al plan de Guadalupe y posteriormente, la elevo al rango
constitucional, al reformar el articulo 109 de la Constitucion Federal de 1857, que

quedo de la siguiente manera:

“Los estados adoptaran para su régimen interior la forma
de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacion
politica, el municipio libre, administrado por ayuntamientos
de eleccion popular directa, y sin que haya autoridad
intermedia entre éstos y el gobierno del estado. El ejecutivo
federal y los gobernadores de los estados, tendran el mando
de la fuerza publica y los municipios donde residiesen
habitual o transitoriamente.””

Esta formula es muy importante ya que hasta nuestros dias ha trascendido. Ademas
de ésta ley, Carranza propuso una iniciativa para adicionar el Plan de Guadalupe con 19

proyectos de legislacion social, destacandose en materia municipal los siguientes:

“l.-Ley organica del reformado articulo 109
constitucional.

2.-Ley que faculta a los ayuntamientos para establecer
oficinas, mercados y cementerios.

3.-Ley que regula los procedimientos para la
expropiacion.

4.-Ley sobre organizaciéon municipal en el distrito y

territorios federales”®’.

%% Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 126.
> Idem.
% Ibidem pag. 127.
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2.5.- El Constituyente de Querétaro de 1917.

El Congreso Constituyente convocado por Venustiano Carranza en septiembre de
1916, se instalo en la ciudad de Querétaro e inicio6 sus trabajos el primero de diciembre
del mismo afio, esta reunion fue el escenario de los mas enconados debates entre las
diversas corrientes politicas e ideologicas respecto de la institucion municipal en el

programa de la revolucion triunfante.

Fueron multiples los planes de caudillos revolucionarios que plasmaron en su
contenido demandas de justicia para el municipio. La bandera del municipio libre, fue

una de las aspiraciones que la naciente Constitucion debia contemplar.

El Constituyente de Querétaro pretendid restituir al municipio su libertad y

dignidad, para ello el articulo 115 de la Nueva Ley Fundamental, perfil6 sus contornos.

Carranza interpretaba con acierto las aspiraciones revolucionarias en torno al
municipio. El tres de marzo de 1914 el primer jefe abord6 directamente la cuestion
municipal al sefialar en su mensaje a la Convencion de Generales, reunidos en el local

de la Camara de Diputados que:

“Las reformas sociales y politicas de que hablé¢ a los
principales jefes del ejército, como indispensables para
satisfacer las aspiraciones del pueblo en sus necesidades de
libertad econdémica, de su igualdad politica y de paz organica
son brevemente enumeradas las que enseguida expreso: el
aseguramiento de la libertad municipal, como base de la
division politica de los estados y como principio y ensefianza

de todas las practicas democraticas™'.

Del mensaje de Carranza al Constituyente de Querétaro destaca la parte que le

dedico al municipio, pues fue uno de los revolucionarios mas asiduos a las soluciones

6! Los Derechos del Pueblo Mexicano T. VIII pag. 309, ed. Manuel Porraa S.A., Camara de Diputados
L Legislatura, México 197.8
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del problema municipal, estableciendo los principios sobre los cudles deberia

desarrollarse el municipio mexicano.

El municipio independiente es una de las grandes conquistas de la revolucion, es la
base del gobierno libre, ya que no sélo dara libertad politica a la vida municipal, sino
también le dard independencia econdmica, por supuesto que tendra fondos y recursos

propios para la atencidon de todas sus necesidades.

El Proyecto Constitucional de Carranza sobre el municipio, presentado al
Constituyente de Querétaro, contenia la formula propuesta de adicionar el Plan de
Guadalupe y con la cual se reformo el articulo 109 de la Constitucion del 57, el

proyecto establecia:

“Art.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 el municipio libre, administrado cada
uno por un ayuntamiento de eleccion directa y sin que haya

autoridades intermedias entre éste y el gobierno del estado™®.

La comision adicion6 éste articulo el miércoles 24 de enero de 1917, segun refiere

el diario de los debates, el proyecto que se leyo fue el siguiente:

“Art.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 administrativa el municipio libre,
conforme a las tres bases siguientes:

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

I.-Los municipios administrardn libremente su hacienda,
recaudaran todos los impuestos y contribuiran a los gastos
publicos del estado en la  porcion y términos que sefiala la
legislatura local. Los ejecutivos podran nombrar inspectores

62 Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit., pag. 128
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para el efecto de percibir la parte que corresponda al estado y
para vigilar la contabilidad de su municipio. Los conflictos
hacendarios entre municipio y los poderes del estado, los
resolvera la S. C. J. N. en los términos que establezca la ley.

[II.-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 residieran habitual o transitoriamente”®’.

La parte final de la formula propuesta por Don Venustiano Carranza, fue convertida
en la fraccion primera. La parte inicial del articulo y la fraccion I fueron aprobadas de
inmediato, no asi la fraccion II que motivé uno de los debates més apasionados y

prolongados de la historia del Constituyente.

Rafael Martinez de Escobar, entre otros diputados, hablé en contra del proyecto de

la fraccion:

“debido a que era propiciador de la libertad municipal, ya
que el municipio recaudaria todos los impuestos, pero en el
fondo con la facultad que se le da al estado para nombrar
vigilantes que supervisen las recaudaciones y su contabilidad,
se establece una intervencion directa e inmediata del estado
sobre el municipio, que solo significa subordinar los
Ayuntamientos al estado.., la base de la libertad
administrativa de los Ayuntamientos esta en la libertad
econdmica y esta libertad econdmica estd en los términos del
dictamen subordinada a la fraccion II del articulo 115”%,

Fué¢ el estado de Michoacan el primer estado de la republica que implantd y puso
en practica esto mismo que ahora la honorable Comision Dictaminadora propone como

una ley fundamental,

“el General Alfredo Elizondo, gobernador del estado de
Michoacan, ha dado una ley estableciendo que el municipio

% Diario de Debates del Congreso Constituyente 1916 y 1917, pag. 638
% Ibidem pag. 639y 640.
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cobre todas las rentas y que de alli contribuyan con una parte

para los gastos del estado™®’;

califico al sistema anterior de falsa instituciéon econdmica municipal, pues los
municipios elaboraban sus presupuestos y los enviaban para su aprobacién, y los
gobiernos recibian entre el 80 y el 100% de los presupuestos, los cuales sin revisarlos
autorizaban un porcentaje de lo que pedian y por eso a los municipios nunca les

alcanzaban los presupuestos.

El diputado Lizardi, sefial6 que si los ayuntamientos no tienen libertad econdémica y
no pueden administrar libremente sus intereses, jamas seran libres, entonces propuso

que la ley dijera:

“Que los municipios recauden los impuestos en la forma y
términos que sefiale la legislatura local, pero suprimiendo la
palabra todo, porque podria suceder que a un estado le
conviniera y a otro estado otro sistema hacendario”®.

Este nuevo proyecto contenia dos alternativas de las que es importante destacar los
puntos mas importantes de los considerandos con que se fundamentdé la nueva

proposicion:

“La libertad municipal debe basarse en la independencia
econdmica del municipio, no dar a éste constitucionalmente
recursos propios es dejarlo a merced de los poderes locales
absorbentes y no conseguir el fin que a este respecto se
propone la ley; si el municipio depende econdmicamente del
estado, éste tendra la primacia y aquél le estara siempre

sometido”®’.

En la primera alternativa, del proyecto para la fraccion II del articulo 115

constitucional, se manifiesta lo siguiente:

“Fraccion II.-Los municipios tendran el libre manejo de
su hacienda y ésta se formara de la siguiente manera:

55 1dem.
5 1dem.
7 Idem.
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1.-Ingresos causados con motivo de servicios publicos,
que tiendan a satisfacer una necesidad general de los
habientes de la circunscripcion respectiva.

2.-Una suma que el estado entregard al municipio y que
no serd inferior al 10% del total 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 servicios, que por la
nueva organizacion municipal pasen a ser resorte del
ayuntamiento y no sean los establecidos en la base 1 de este
inciso, estos ingresos deberdn ser bastantes para cubrir
convenientemente todos los gastos de dichos servicios™®.

Si con motivo de los derechos que concede a los municipios este articulo, surgiera
algiin conflicto entre un municipio y el Poder Ejecutivo del estado, conocera de dicho
conflicto la legislatura correspondiente quien oird al ayuntamiento en cuestion,
pudiendo éste enviar hasta dos representantes para que concurran a las sesiones de la

legislatura en que el asunto se trate, teniendo voz informativa, pero sin voto.

Si el conflicto fuera entre la legislatura y el municipio, conocera de ¢l el Tribunal

Superior del Estado, en la forma que establece el parrafo anterior.

En todo caso, los procedimientos serdn rapidos a fin de que el conflicto sea resuelto

a la mayor brevedad.

La segunda alternativa fue presentada como un voto particular de los diputados Jara

y Medina, miembros también de la segunda comision y expresaba lo siguiente:

“Los municipios administraran libremente su hacienda, la que
se formard con las contribuciones municipales necesarias,
para atender sus diversos ramos y del tanto por ciento que
asigne el estado para cada municipio. Todas las controversias

%8 Idem.
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que se susciten entre los poderes de un estado y el municipio
seran resueltas por el tribunal superior de cada estado, segin
los términos que disponga la ley respectiva™®.

Surgieron una serie de discusiones, alrededor del tema, pero no se puede obtener la
libertad politica, ni administrativa, ni ninguna clase de libertad a base de palabras, sino
que se requiere la base econdmica, pero la asamblea se encontraba abrumada y cansada
de discutir sobre el mismo tema que termind por aprobar una férmula que no era del
todo buena para el municipio ya que fue aprobada por terminar el tema y no por que

fuera benéfica ya que finalmente qued6 como si no se hubiera propuesto nada.

El articulo 115 de la Constitucion Federal regula la organizacion de los estados de
la federacion, postula al municipio libre como base de division territorial y su
organizacion politica y administrativa, regula algunos aspectos del poder ejecutivo y el
poder legislativo de los estados tales como el término para gobernador del estado que
no podra exceder de seis anos, que debera ser electo directamente y no podra ser
reelecto en forma absoluta, regula el nimero de diputados de cada estado y establece la

no reeleccion para el periodo inmediato.

2.6.- La Reforma Municipal de 1983.

Hubo una serie de reformas antes de citar ésta que fue publicada en el D. O. F. el
dia 3 de febrero de 1983, la cual reestructur6 totalmente el articulo 115 constitucional,

convirtiendo sus cinco fracciones en diez.

Al ser aprobado el articulo 115 constitucional por el Constituyente de Querétaro,
dejo situaciones pendientes, al respecto el doctor Jorge Carpizo’’, hace notar dos
omisiones, que el constituyente de 1917 dejo respecto del municipio, son la autonomia

econdmica y las relaciones de las autoridades del estado y las del municipio, pues el

69
Idem.

7 Carpizo, Jorge.-“Nuevo Derecho Constitucional Mexicano” , Evoluciéon y perspectiva del régimen

politico de México, pags. 233-242, ed. Porrua S. A. México 1983.
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municipio mexicano languidecia al no tener recursos para su existencia, siendo
inoperante tanto juridica como politicamente para instrumentar la democratizacion de la

vida nacional, y al respecto Salvador Rocha Diaz, senala que:

“La democracia actual en sentido integral no puede darse sin
el pleno respeto al municipio y el respeto se inicia por el
acatamiento a las decisiones politicas de los habitantes de
cada una de las células del ser nacional, para el respeto del

municipio; es condiciéon dotarlo de los medios econdémicos

. .. iy 1
necesarios para el cumplimiento de sus responsabilidades™’".

El proceso centralizador redujo a su minima expresiéon al municipio, haciéndolo
depender de los organismos federales y estatales, quienes realizaban la mayoria de las
obras municipales; esa dependencia impidi6 el desarrollo civico politico, por lo que las
decisiones mas importantes del municipio se tomaban y las autoridades municipales no
se enteraban de los programas y obras, hasta que éstas se realizaban materialmente en
su territorio, por ello en el municipio no existe capacidad para organizar y formular sus

propios proyectos, pero al respecto Mario Melgar, sefiala que:

“Los municipios no tienen facultades porque no las saben

administrar y no saben administrar, porque no tienen

facultades”’>.

Para la elaboracion del plan de campana por parte del PRI a la Presidencia de la
Republica, se hizo un diagnostico del pais, de donde resultaron ocho puntos esenciales
para el programa politico, que en aquél tiempo elabord el candidato Miguel de la
Madrid  Hurtado, entre ellos se encontraba la democratizacion integral y la
descentralizacion de la vida nacional, resultando ser el municipio la instancia
fundamental para realizar y alcanzar esos fines, pues constituye el ntcleo esencial de la

sociedad, el mismo De la Madrid sefiala que:

"I Rocha Diaz, Salvador.-“Nuevo Derecho Constitucional Mexicano” pags. 271-277, ed. Porrta, México
1983.
& Melgar, Mario.-“Nuevo Derecho Constitucional Mexicano”, pag. 274, ed. Porraa, México 1983.
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“La excesiva centralizacién es un fendmeno negativo, es
preciso atacar con energia..., la centralizacion y sus efectos
negativos se reproducen en todos los aspectos de la vida

politica, econémica y social incluyendo las formas del

pensamiento y la cultura”””.

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 econdmicos, como por la falta de una adecuada estructura

administrativa.

Cuando Miguel de la Madrid planteé al pueblo las citadas tesis de campana, €stas
fueron enriquecidas y convertidas en demandas populares, por lo cual quedo
convencido de la necesidad de fortalecer al municipio, de revitalizarlo, de volverlo
dindmico y actual, por ello s6lo hubo dos alternativas: la primera era fortalecer al
municipio a través de convenios entre los gobiernos de los estados y los municipios,
con el mismo gobierno federal, sistema que estaba utilizando el régimen de Lopez
Portillo. La segunda fue la de distribuir competencias entre la federacion, y las

entidades federativas y los municipios reformando el orden juridico.

Era necesaria la redistribucion de competencias porque la centralizacion se habia
reflejado en el crecimiento de competencia de la autoridad federal, en perjuicio de los
gobiernos estatales y municipales. El presidente de la Republica optd por la segunda
alternativa y segiin sefiala Saenz Arroyo en su obra La Renovacién Nacional a través
del Derecho, en el mensaje de toma de posesion del sefior presidente electo, afirmo

que:

“Avanzaremos en la consolidacién del municipio libre, la
autonomia juridica depende de la suficiencia econdmica,
iniciaremos reformas al articulo 115 de la Constitucion de la
Republica, proponiendo al constituyente permanente la
asignacion de fuentes de ingresos propios e intocables para

3 De la Madrid Hurtado, Miguel.-“Gaceta de la Administracion Publica Estatal y Municipal, nams. 5
pag. 65.
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los municipios, a fin de que puedan atender los servicios

r11: . 4
publicos que les sean propios™’.

Una de las primeras propuestas fue la de reformar el articulo 115 constitucional y
en su exposicidon de motivos manifiesta la pretension de revitalizar las ideas que
afloraron en el constituyente de 1917 con los diputados Heriberto Jara e Hilario

Medina, para robustecer y lograr en la realidad politica mexicana el municipio libre.

Las reformas del 3 de febrero de 1983 afinan y precisan las atribuciones
municipales y regulan las relaciones de las autoridades del estado y las del municipio.
Las materias que se regularon fueron las siguientes: servicios publicos, pues no se habia
definido con precision el radio de accion municipal de los servicios publicos. El

maestro Serra Rojas los calificé como:

“una Teoria dificil de determinar cuales son los servicios
publicos que tienen el caracter de municipal””.

Existian dos criterios mas o menos validos para determinar el campo de actividad
del municipio; el primero enunciaba que el campo de actividad del municipio estaba
integrado por las necesidades locales y su funcién era satisfacerlas, el problema
consistié en determinar con precision que necesidades son locales. El segundo criterio
se daba por exclusion, sefialando que todo aquello que no tenia a su cargo el gobierno
federal o el gobierno de la entidad, era de competencia municipal. Este criterio era
peligroso pues dejaba a las autoridades federales y locales determinar cual es su esfera

de competencia, quienes regularmente la ampliaban en detrimento del municipio.

Era una necesidad el delimitar el &mbito de competencia del municipio precisandole

cuales son los servicios publicos a su cargo.

™ Saenz Arroyo, José.- “La Renovacion Nacional a través del Derecho”, pag. 191, Porraa S. A.,
México 1988, p. p. 555.

> Serra Rojas, Andrés.-Derecho Administrativo, 2°. Curso Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia, 23
pag. 591, Porrua S.A., México 2004, p. p. 900.
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Las reformas del 3 de febrero de 1983 al articulo 115 constitucional, consagran en
su fraccion III la competencia minima a cargo de nuestro pais, en donde existen gran
variedad de municipios, con peculiares condiciones territoriales y socio-economicas, asi
como con diferente capacidad administrativa y financiera; por ello, se deja a criterio de
los legisladores locales determinar de acuerdo al tipo de municipio los servicios que

deberan prestar directamente y cudles con el concurso de los estados.

De acuerdo al texto del que nos ocupamos, a la letra dice:

“Art. 115 Fraccion II1.- Los municipios, con el concurso
de los estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las
leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado;

b) Alumbrado publico;

c) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

h) Seguridad, publica y transito;

1) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales 'y socioecondémicas de los
municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.

Los municipios de un mismo estado, previo acuerdo entre
sus ayuntamientos y con sujecion a la ley, podran coordinarse
y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios
publicos que les corresponden”’®

Otra, es la seguridad juridica de los integrantes de los ayuntamientos, ya que una de
las relaciones que no estaba bien definida era la facultad de las entidades federativas,
para intervenir en los casos en que no existiera ayuntamiento en alglin municipio, o se

declararan desaparecidos, suspendidos o revocados los poderes.

76 Idem.
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Los gobiernos estatales intervenian en diversas formas, algunos se excedian y
utilizaban esta facultad que era muy amplia para controlar politicamente el

ayuntamiento, negando la libertad politica del municipio.

El establecimiento de reglas para la independencia de los ayuntamientos, el
ejercicio de la autonomia politica del municipio, la preservacion de las autoridades
municipales de injerencias ajenas al mandato dado por el pueblo, se convirtidé en una
necesidad para establecer la seguridad juridica de los ayuntamientos y sus miembros,
fueron adicionados con las reformas de 1983, tres parrafos a la parte final de la fraccion
I del articulo 115, en donde se establecen los principios por los cuales se podra
suspender un ayuntamiento o declarar que ha desaparecido o ha sido suspendido o

revocado el mandato de alguno de sus miembros.

Se establece que las causas graves por las que puede declararse esta situacion
deberan de ser sefaladas en la legislacion local, consagrandose en el procedimiento la
garantia de audiencia y determindandose que la autoridad competente para conocer y
hacer estas declaraciones es la legislatura del estado correspondiente y que la
declaracion deberia ser hecha por las dos terceras partes de sus integrantes. La parte

mencionada de las reformas es la siguiente:

“Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras
partes de sus integrantes, podran suspender ayuntamientos,
declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar el
mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas
graves que la ley local prevenga, siempre y cuando sus
miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las

pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan”’’.

El jurista Miguel de la Madrid, sefiala que:

“En algunas Constituciones locales, no conformes con las
facultades de intervencion que se otorgan a los poderes
locales en los municipios, establecen la institucion de la
desaparicion de poderes municipales, arma politica que

"7 Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 148.
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arbitrariamente pueden esgrimir estos poderes locales cuando
determinado cabildo municipal no sea de su agrado. A esto se
agrega que el gobernador, en principio es el lider politico de
la entidad y por lo mismo a €l se encuentran subordinados los

presidentes municipales, no habiendo por consiguiente, una

verdadera democratizacion del municipio en el pais”’.

La finalidad es la preservacion de las instituciones municipales de injerencias o

intervenciones en sus mandatos otorgados directamente por el pueblo.

Las reformas unifican el criterio en torno a la suspension y desaparicion de
ayuntamientos, para la suspension y revocacion de sus miembros, limitando las causas
a las que la ley estatal consideren como graves y ademés dandole oportunidad
suficiente para rendir pruebas y alegatos a los afectados, pero no fortalecen la libertad
politica municipal, solo establecen la garantia de legalidad y de audiencia de los

afectados.

Para que los integrantes representen la voluntad fue necesario implementar un
sistema electoral mixto en que las minorias tuvieran una representacion proporcional,
un sistema para vigorizar la participacion plural y democratizar la gestion de los
ayuntamientos y para esto, todos los ayuntamientos se integrarian con representantes de
mayoria proporcional. Asi se reform¢ el Gltimo parrafo de la fraccion VIII del articulo

115 constitucional, el cual establece que:

“de acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de
las entidades federativas se introducird el principio de
representacion  proporcional en la eleccion de los
ayuntamientos de todos los municipios.””

Otra de las limitaciones que tenia el articulo 115 constitucional, era la de no haber
podido regular la antigua férmula que aprobo6 el constituyente para salir del paso, dejo

facultades amplias a las legislatura de los estados para que le fijaran a los municipios

¥ De la Madrid Hurtado, Miguel.-Op. Cit. P4g. 368.
” Tena Ramirez, Felipe.- Op. Cit. Pag. 157.
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sus recursos econdmicos, quedando como buenos deseos las aspiraciones del
constituyente, de asegurar la libertad econdmica y que la consignacion de ambas

quedarian como un bello capitulo en nuestra Constitucion.

La discusion de la formula para integrar el patrimonio del municipio empezo, la
inquietud para encontrar una solucion sin que hasta antes de 1983 hubiera sido posible
hacerlo, a pesar de los intentos que se hicieron. Era necesario encontrar una formula
que garantizara al municipio los medios econdmicos necesarios para cumplir con sus
funciones propias, que posibiliten su desarrollo, sobre todo asegurar el ejercicio real de
su libertad; las reformas de 1983 tratan de lograrlo y devolviendo los ingresos que le
corresponden al municipio, sefialando para ello como fuentes principales las de sus
bienes, las contribuciones sobre propiedad raiz y las participaciones derivadas de la

prestacion de los servicios publicos que proporcione.

Solo se sefalan los ingresos minimos fundamentales, pues se deja en libertad a los
legisladores locales para que establezcan otros ingresos a favor del municipio, para
garantizar la libertad econdmica de este se establece que las fuentes e ingresos propios

son intocables, por lo que no podra ser limitado por las leyes federales.

Se prohiben las exenciones o subsidios de las contribuciones sobre bienes raices,
sobre la prestacion de servicios publicos se dispone que los legisladores de los estados,
aprobaran las leyes de ingresos de los estados y analizaran las leyes de ingresos de los
ayuntamientos y analizaran la cuenta publica, para que los presupuestos de egresos sean
aprobados por los propios ayuntamientos en base a sus ingresos disponibles, quedando

la ley de la siguiente manera:

“IV.-Los municipios administraran libremente su
hacienda, la cual se formara de los rendimientos de los bienes
que les pertenezcan, asi como de las contribuciones u otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor y en todo
caso:

a) Percibirdan las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los estados sobre la propiedad
inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion,
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traslacion y mejora, asi como las que tengan por base el
cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el estado
para que éste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracion de esas contribuciones;

b) Las participaciones federales seran cubiertas por la
federacion a los municipios con arreglo a las bases, montos y
plazos que anualmente se determinan por las legislaturas de
los estados;

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios
publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados
para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos
a) y ¢), ni concederd exenciones o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones, a favor de personas fisicas o
colectivas, ni de instituciones oficiales o privadas. Sélo los
bienes del dominio publico de la federacion, de los estados o
de los municipios estardn exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de
ingresos de los ayuntamientos y revisardn sus cuentas
publicas.

Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.”®’

Aun prevalece la politica de que por un lado se manifiesta la decision de dar libertad

y fortalecer al municipio y por otro lado, el temor de que haga mal uso de esa libertad y

por ello se implement6 el control.

Respecto del orden juridico los cabildos poseen facultades para expedir sus bandos
de policia y buen gobierno, algunos municipios han reglamentado las relaciones que
surgen con motivo de los actos, tareas y operaciones que realizan, aunque hay algunos
bandos y reglamentos municipales expedidos por los gobernadores o bien por los

presidentes municipales, mas no por los ayuntamientos y para superar esas limitaciones

% Robles Martinez, Reynaldo.- Op. cit. pag. 152y 153.
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se precisa en las reformas de 1983 la facultad de los ayuntamientos para reglamentar las
bases normativas que sefiale la legislatura, esta facultad reglamentaria la debe de tener
el municipio en virtud de que la libertad que requiere implica facultad de

autodeterminacion, capacidad para darse su propia normatividad.

La democracia integral implica la facultad para autodeterminarse respecto a las
decisiones politicas de los vecinos del municipio, las decisiones deben quedar
plasmadas en la ley para que se respeten y ejecuten, por ello era necesario que el
ayuntamiento fuera dotado de facultades reglamentarias y asi se establece en la
fraccion II del articulo 115 constitucional, que fue reformado para consagrar esta

facultad, que a la letra dice:

“Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de
acuerdo con las bases normativas que deberan establecer las
legislaturas de los estados, los bandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones

administrativas de observancia general dentro de sus

. T 81
respectivas jurisdicciones™ .

El municipio es un nivel de gobierno que tiene la finalidad de atender y resolver los
problemas vecinales de una circunscripcion territorial determinada, a través de oérganos
democraticos, los cuales deben interpretar la voluntad popular, plasmarla en norma y

ejecutarla, por ello se debe de realizar las tres funciones de gobierno.

Los problemas que afectan al municipio, deben ser atendidos, estudiados y
resueltos, por conducto de sus legitimos representantes y en ejercicio de sus tres
funciones, pues no es posible que un municipio exista como un nivel de gobierno con
una sola funcion administrativa sin la capacidad legislativa para resolver los problemas

de su poblacién y alcanzar los fines que se le han encomendado.

¥ Ibidem pag. 155.
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El reglamento es una norma que desenvuelve, detalla, amplia y complementa una
ley principal para posibilitar su aplicacion, su ejecucion concreta y particular; las

normas que expide el ayuntamiento no cuentan con las caracteristicas anotadas.

Es comun que las legislaturas estatales reconozcan como titular del poder ejecutivo
municipal, al presidente municipal y sefialen que los regidores y sindicos no tienen
facultades ejecutivas y que solo pueden ejercer su autoridad dentro del mismo cuerpo

colegiado.

La fraccion II en su parrafo segundo del articulo 115 constitucional, debe ser
congruente con la finalidad de la reforma, que es la de fortalecer el municipio como un
verdadero nivel de gobierno y hablar de leyes, no de reglamentos, pero al no hacerlo asi
detiene el desarrollo legislativo de los municipios, ya que van a esperar que los
legisladores establezcan las bases especificas en cada ramo para poderlas desarrollar en
sus reglamentos; debemos recordar que el municipio no sera libre si no tiene

posibilidades de autorregularse.

Por cuanto hace al crecimiento urbano es uno de los problemas mas graves que
afectan a nuestro pais, por ello fue necesario dotar a los municipios de atribuciones
juridicas adecuadas que les permita actuar oportunamente en este campo con medidas

que puedan prevenir, regular y en su caso corregir los aspectos del desarrollo urbano.

Desde 1976 se le dieron facultades al municipio para orientar el uso y destino del
suelo y las reformas de 1983 afinaron estas facultades que se precisan en la fraccion V

del articulo 115 constitucional, que establece:

“Fraccion V.-Los municipios, en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estaran facultados para
formular, aprobar y administrar la zonificacion de planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y
administracion de sus reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia de
la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
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construcciones y participar en la creacion y administracion de
zonas de reservas ecoldgicas. Para tal efecto y de
conformidad a los fines sefialados en el parrafo III del

articulo 27 de esta constitucion, expedirdn los reglamentos y

disposiciones administrativas que fueran necesarias”.*

Esta fraccion V sustituy6 a la anterior fraccion IV, si bien es cierto que la mejord
haciéndola mas explicita, también lo es que suprimi6é al municipio la facultad de
expedir leyes, situacion que materialmente no le afecta ya que en su estricta técnica
juridica lo que expedirdn seran leyes reglamentarias del articulo 27 constitucional,
aunque se le llamen reglamentos, se sigue manejando al municipio como un 6rgano

meramente administrativo.

En cuestion de las relaciones laborales, el articulo 123 constitucional facultaba a las
legislaturas federal y a las estatales, dentro de sus respectivos limites territoriales para
expedir leyes laborales, hubo una serie de discrepancias y luchas de los trabajadores por
sus derechos, sin tomarse en cuenta a los llamados trabajadores al servicio del estado,
quedando estos a merced del mismo estado, pero el articulo 73 faculta al Congreso de
la Unioén para legislar en materia laboral, por lo que los estados ya quedaban impedidos
para regular las relaciones con sus trabajadores. Quedando superada esta limitacion en
las reformas de 1983, la fraccion IX del articulo 115 constitucional se integrd bajo los

siguientes términos:

“IX.-Las relaciones de trabajo entre los estados y sus
trabajadores se regiran por las leyes que expidan las
legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el
articulo 123 de la constitucion politica de los Estado Unidos
Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias. Los
municipios observaran estas mismas reglas por lo que a sus

trabajadores se refiere”™.

%2 Ibidem pag. 158
% Ibidem pag. 160.
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La exposicion de motivos de la iniciativa presidencial presentada en el senado de la
Republica, regresa al proyecto de establecer las leyes para regular el servicio civil de
los trabajadores al servicio del estado y los municipios, otorgando facultades a los
estados para que regulen sus relaciones en las constituciones locales y en las leyes
estatales, mismas que deben observar como principios basicos o la garantia de los
derechos minimos de sus servidores, la implantacion del servicio publico de carrera
estatal y municipal, de niveles de estabilidad laboral en el empleo, el acceso a la
funcion publica, la proteccion al salario, la seguridad social, la introduccion de normas
que garanticen la eficacia de los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones y el
establecimiento de procedimientos y autoridades adecuadas para la solucion

jurisdiccional de controversias.

Para el 17 de marzo de 1987, el articulo 115 constitucional vuelve a sufrir otra
reforma, publicada en el D. O. F., se excluyen las disposiciones que contienen
regulaciones de caracter local y se dejan exclusivamente las municipales; asi suprime
los textos alusivos a los gobernadores y diputados, contenidos en la parte de la fraccion
VIII, paséandolas a las fracciones I y II del articulo 116. El nuevo texto de la fraccion
octava s6lo conserva el principio de la representacion proporcional para la eleccion del
ayuntamiento y la indicacion de que las relaciones de trabajo entre el estado y sus
trabajadores, se regiran por las leyes que expidan las legislaturas locales; se derogan las
fracciones IX y X, la fraccién IX que se referia a la facultad de las legislaturas locales
para expedir leyes que regulan las relaciones de trabajo entre el estado y sus
trabajadores, pasando a ser la fraccion V del articulo 116 constitucional. En cuanto a la
fraccion X del articulo 115 constitucional establecia la facultad de realizar convenios
entre la federacion y los estados y éstos y los municipios para la educacion, operacion
de obras y la prestacion de servicios publicos, ésta fraccion pasd a ser parte de la

fraccion VI del articulo 116 constitucional.
La décima reforma hecha al articulo 115 constitucional, fue publicada en el D. O.

F. el 23 de diciembre de 1999, manifestando que en el ambito federal se debe estudiar

la propuesta de reforma que afecta a todos los municipios de la Republica, lo que es
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comun para todo el pais, por lo cual debe estar regulado en el articulo 115

constitucional.

Se reformaron los parrafos primero, cuarto y octavo de la fraccion I del articulo 115
constitucional y se reconoce expresamente la naturaleza del municipio como un dmbito
de gobierno, se sustituye en el parrafo primero de la fraccion I la palabra
“administrado” por la de “gobernado”, antes de la reforma decia: “I.-Cada municipio
serd administrado por un ayuntamiento de eleccion popular directa”, y con el cambio de
terminologia fortalece el municipio ya que no es lo mismo tener un o6rgano de
administracion a tener un organo de gobierno, el término administrar es una funcion
relativa al poder ejecutivo, en cambio el concepto de gobernar implica las tres
funciones la legislativa, la ejecutiva y la jurisdiccional. Con la reforma se rompe la

tradicion y se desconcentra el poder y se descentraliza el gobierno.

En el parrafo segundo de la fraccion II, se establece la atribucion mal llamada
reglamentaria, porque materialmente es legislativa y formalmente el ayuntamiento
satisface los requisitos de un oOrgano legislativo, las disposiciones normativas que
emanan del ayuntamiento se llaman reglamentos; contenida en la fraccion II, a ésta
fraccion 11, se adicion6 un texto que establece la finalidad de la normatividad que dice
lo que organice la administracion publica municipal, regule las materias,
procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la

participacion ciudadana y vecinal.

Considero importante comentar que en el inciso a) se establece que las bases
generales deberan de regular el procedimiento administrativo, asi como los medios de
impugnacion y los 6rganos para decidir controversia, esto es congruente con lo que
dispone el articulo 102 constitucional en el sentido de establecer Tribunales de lo

Contencioso Administrativo.

El inciso b) limita la intervencion de las entidades federativas, puesto que en

algunos estados se establecia como requisito de validez de los actos, en que se afecte
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el patrimonio inmobiliario o de aquellos que trasciendan el periodo del ayuntamiento
deberian de ser aprobados por las legislaturas y ahora en la nueva reforma se reducen
los requisitos, estableciendo que basta con el acuerdo de las dos terceras partes de los

miembros de los ayuntamientos.

Los incisos c) y d) establecen que se deberan regular los requisitos para celebrar
convenios con otros entes publicos y en el e) se establecen normas supletorias para los

casos en que los municipios no tengan reglamentos.

En la fraccion III, se establece que los servicios publicos que son competencia
exclusiva de los municipios y no concurrentes con el estado, salvo cuando el
ayuntamiento quiera subsidiar al estado algin servicio pero con absoluta libertad para
decidir por parte de los miembros del cabildo, no sé6lo se trata de prestar el servicio
publico, sino de ejercer la funcion de autoridad reglamentaria, de promociéon y de
desarrollo, participacion comunitaria, etc., y concretamente se detalla mas el servicio

publico.

Se establece que la prestacion de los servicios publicos municipales, se hara
observando lo dispuesto por las leyes federales, estatales, asi mismo que los
ayuntamientos podran celebrar convenios de coordinacion para la prestacion de los
servicios publicos, que en caso de que los municipios sean de diferente entidad, se

debera contar previamente con la aprobacion de las legislaturas respectivas.

En la fraccion 1V inciso c) parrafo segundo, precisa que sélo estaran exentos de
pago de impuestos de agua y predial los bienes de dominio publico, de la federacion,
estado o municipio siempre y cuando no sean utilizados por entidades paraestatales o
por particulares, para los fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto
publico, por lo tanto las empresas paraestatales, los fideicomisos y los particulares, son
causantes del impuesto predial, aun cuando utilicen bienes del dominio publico para

fines propios.
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Se adicion6 el inciso c¢) para establecer que todo municipio, propondra a las
legislaturas estatales, sus cuotas y tarifas aplicables a los impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores de suelo, de construcciones que sirvan
de base para el cobro de contribuciones sobre propiedad inmobiliaria; se fortalece la
libertad de los ayuntamientos para disponer del ejercicio directo de la totalidad de los
recursos que integra su hacienda, esta disposicion destierra la vieja practica de que
otros niveles de gobierno sefialen destinos o conceptos de gastos del presupuesto

municipal.

En materia de desarrollo urbano, la fraccion V desglosa con orden nueve incisos,
clarificando y precisando cada una de las materias, las que por su naturaleza son
coincidentes de los tres niveles de gobierno, para dar certidumbre y precision juridica
es preciso que el municipio concurra en la planeacion regional, en los programas
ecoldgicos y de proteccion al ambiente y en la materia de transporte publico, en el

ambito espacial de su competencia.

En la reforma realizada a la fraccion VI, se precisa la atribucion del presidente
municipal para mandar a la policia preventiva municipal, se precisa que el gobernador
del Estado pueda transmitir ordenes a la policia en los casos de fuerza mayor o
alteracion grave del orden publico, se limita la posibilidad del gobernador para mandar
a la policia y s6lo puede trasmitirles ordenes en los casos excepcionales sefialados, sin
embargo por lo que respecta al ejecutivo federal, no se limit6 su facultad como se hizo
con el ejecutivo estatal, y se establece que el ejecutivo federal tendrd el mando en los

municipios donde resida habitual o transitoriamente.

Las reformas al articulo 115 constitucional, deben ser complementadas a nivel
local, adecuando las constituciones y leyes locales a las nuevas tendencias, teniendo
como plazo un afo a partir de la fecha en que entraron en vigor las reformas para que
las entidades federativas adecuaran sus leyes locales. Muchos estados que no habian
cumplido con la actualizacion de su régimen juridico a pesar de haber concluido el

plazo, se hizo un llamado a las autoridades locales a fin de que cumplieran a la
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brevedad, ya que el senado tiene ademas de la obligacion de elaborar leyes, la de
hacerlas cumplir, Posterior a este llamado, algunos estados cumplieron con el
imperativo del transitorio segundo en el sentido de adecuar sus constituciones y leyes a
esta reforma y sin mayor tramite lo hicieron, algunos otros estados aprovecharon la

oportunidad para mejorar su estructura y orden de su Constitucion.

Asi se estructuro el titulo noveno en siete capitulos: el primero precisa y define los
caracteres del municipio libre; en el segundo, regula la creacion y la supresion de los
municipios; el tercero, lo dedica al gobierno municipal; el cuarto a la hacienda
municipal; el quinto a las funciones y servicios municipales; en el sexto regula las bases
de funcionamiento de la administracion publica municipal y en el capitulo séptimo
habla de las atribuciones de los titulares del gobierno municipal; esta reforma fue
publicada el 26 de febrero de 2001; y el 16 de abril del mismo afio se publicé una nueva

Ley Orgénica Municipal.

La undécima reforma al articulo 115 constitucional, fue publicada en el D. O. F., el
14 de agosto del 2001 mediante la cual se agregd un parrafo a la parte final de la

fraccion I1I, que a la letra dice:

“Las comunidades indigenas, dentro del 4&mbito
municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos y
84
para los efectos que prevenga la ley”".

Fue consecuencia de los acuerdos de San Andrés Larrdinzar del 16 de febrero de
1996 y forma parte de los llamados “derecho y cultura indigenas”, que pretendian
establecer un marco constitucional de autonomia para los pueblos indigenas, se
establecia que debia reconocerse el derecho de libre determinacion y a la autonomia de
los pueblos indigenas, en tanto colectividades con culturas diferentes y con capacidad
para decidir sus asuntos fundamentales en el régimen del estado nacional, debiendo
promover las adecuaciones y modificaciones a la Constitucion General de la Republica,

acuerdo que no fue cumplimentado por el gobierno federal, por que consider6 que no se

% Ibidem, pag. 224
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ponian en riesgo tres aspectos fundamentales: la unidad nacional; la integridad del

territorio y los derechos de todos los mexicanos.

Se agreg6 un parrafo a la parte final de la fraccion III, en donde se reduce a las

comunidades indigenas a la competencia municipal.
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Capitulo III

3.1.- Los servicios publicos en el Derecho Comparado.

En los paises donde se tiene un sistema similar al nuestro, el gobierno local es una
referencia inmediata de la comunidad, por ello sus caracteristicas y su forma de
organizacion son importantes para acrecentar y estimular la imaginacion al andlisis de
las instituciones que existen en otros paises, para mejorar las propias o adecuarlas a

nuestras caracteristicas o necesidades.

En la union europea, por ejemplo, se provee ayuda econdmica a las regiones en
desventaja  para proyectos de infraestructura a fin de superar las disparidades
nacionales y existe un comité de las regiones integrado por representantes de los

ayuntamientos que tienen presencia para representar los intereses de sus ciudadanos.

Asi al hacer un breve andlisis de Alemania, la idea del autogobierno tiene sus

raices historicas en los principios del siglo XIX.

“La ordenanza municipal del Barén Von Stein que
posteriormente se convirtid en ley, en Prusia, se dirigia en
contra de la tutela estatal excesiva. La Asamblea municipal
elegida como representacion de los ciudadanos obtuvo el
derecho de nombrar y controlar a un concejo municipal
presidido por un alcalde, s6lo se empleaba a un sindico y a un
funcionario de hacienda o de construcciéon. En los municipios
solo se tenia derecho al voto si se era propietario de tierras,
de una fabrica o que pagara una determinada cantidad de
impuestos, los municipios y las ciudades eran sistemas

autoénomos y autosuficientes™.

En la actualidad en Alemania existen tres niveles de gobierno: la federacion, el

lander (condado, estado) y los municipios, en Alemania llegaron a existir 24,512

% Ibidem pag. 387.

81



municipios autonomos, pero después de una reforma en 1992 solo quedaron 8,525

municipios.

En el sistema juridico aleman existen tres formas de organizaciéon de gobierno

municipal:

“1.-El de corporacién municipal que es propio del Norte
de Alemania (Baja Sajonia, Rumania del Norte-Westfalia) en
donde los ciudadanos eligen una corporacion municipal que
funciona en pleno y comisiones, esta presidida por el alcalde,
quien es electo por los miembros de la corporacion, y designa
a un director municipal que es el jefe de la administracion.

2.-El sistema de consejo municipal funciona en: Hesse,
Schleswing-Holstein, los ciudadanos eligen un pleno
municipal que representa a todos los ciudadanos, este pleno
elige a un consejo municipal como o6rgano colegiado de
direccion, éste se integra por el alcalde y los consejales y
ellos dirigen la administracion.

3.-El sistema de consejo municipal: Funciona en Baden-
Wutemberg, Baviera, en este modelo los ciudadanos eligen
directamente a la corporaciéon municipal y al alcalde quien
ostenta la presidencia de la corporacion y al mismo tiempo
dirige la administracion, el articulo 28 de su ley fundamental
en el apartado I, pone de manifiesto que en los lénder,
distritos 'y municipios, el pueblo deberd tener una
representacion surgida del sufragio universal, directo, libre,
igual y secreto. En el apartado II se garantiza a los
municipios el derecho de  resolver, bajo su propia
responsabilidad y de acuerdo con las leyes, todos los asuntos
de la comunidad local, este derecho de autogobierno se
plasma en una autonomia financiera, para tener derecho a
administrar sus gastos e ingresos, en una autonomia fiscal,
pues los municipios tienen atribuciones tributarias, una
autonomia juridica, con la posibilidad de promulgar normas
para regular el territorio y la organizacion, y una autonomia
administrativa, lo cual implica que tiene libertad para decidir
respecto a su organizacion interna y en cuanto a su personal
se regula en la Ley General de Funcionarios de los Estados
la cual establece que puede haber funcionarios con carécter
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vitalicio por tiempo determinado y con un periodo de prueba

., 586
con reserva de revocacion™".

Los municipios asumen las funciones publicas que la ley no atribuye a otras
instancias, ademas las delegadas que son las transferidas por ley de los ldnder y de la
federacion, entre las tareas principales se encuentran la de asistencia social; la
construccién y el mantenimiento de las escuelas primarias y educacion especial, la
administracion de aguas residuales, los transportes, el padrén municipal; el cuidado de
parques y zonas verdes, la construccion de centros deportivos, piscinas y zonas
peatonales, los municipios también inciden en la cultura y el 60% del gasto publico en
materia de cultura, corre a cargo de los municipios y se aplican en teatro, museos,
bibliotecas, centros de comunicacion, cines, teatros infantiles y juveniles, galerias,

escuelas de dibujo, orquestas juveniles y plazas publicas.

Por cuanto hace al pago de los impuestos municipales el articulo 106 apartado 3 de
su ley fundamental establece que todos los afios se realizara una compensacion
financiera entre la federacion, los linder y los municipios, basada en los ingresos

fiscales de cada municipio.

Otro ejemplo, es la organizacion actual de los Estados Unidos de América, que
centra su estructura en los condados y en los municipios, para efectos de la imparticion
de la ensefianza los llamados distritos escolares. Los condados a su vez, adquieren una

doble funcion, ya como condados judiciales o como condados administrativos.

El municipio norteamericano es de caracter urbano, aunque algunos estados
autorizan municipios rurales, sin embargo en sus legislaciones establecen que las
poblaciones rurales quedan bajo el control directo del condado, existiendo en ellos las

categorias de villas (Town-ship) y poblados rurales (Towns.)

En las primeras décadas de éste siglo, las ciudades norteamericanas tuvieron un

fuerte impulso en su desarrollo, por lo que los estados de la union les fueron

% Ibidem pag. 388 y 389.
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autorizando sus propias cartas municipales (Municipal Charters) facultandolos a
establecer sus propias reglamentaciones, a cobrar impuestos, a atender el desarrollo
urbano y asuntos de justicia menor, entre otras materias, bajo el antiguo principio inglés

del Home rule o legislacion propia.

Corresponde a cada estado de la unidn dictar sus respectivas legislaciones internas
para organizar a sus localidades, tanto condados como municipios; existen basicamente
cinco formas de organizacion municipal que son: el sistema de Alcalde-Concejo
(Council-Mayor Form); el Sistema de Comision (Commission Form); el Sistema de
City Manager o Gerente Urbano; el Sistema del Plan Federal (Federal analogy); y el
Sistema de Alcalde fuerte (Strong Mayor Form).

La forma general de organizacion de los municipios de ese pais es actualmente el de
Alcalde-Concejo, que consiste en dividir las funciones de la corporacion en dos

organos, uno de caracter reglamentario y otro de orden ejecutivo.

En las ultimas décadas, el sistema de Gerente ha perdido importancia por la
exigencia de la poblacion de elegir a sus autoridades, méxime en el caso del principal
director de la politica municipal, por lo que se ha regresado en muchas ciudades al
sistema de Alcalde-Concejo, este es de eleccion popular y es el resultado de refiidas
elecciones en donde contienden los principales partidos norteamericanos, toda vez que
la importancia de estos cargos es fundamental para esos centros de poblacion que

representan las mas grandes concentraciones de habitantes de este pais.

Las funciones que cumplen los municipios en Estados Unidos, comprenden asuntos
de planeacion urbana, obras publicas, prestacion de servicios publicos, atencion de
seguridad y policia, asuntos de educacion, salubridad general y administracion de
justicia menor. Las fuentes principales de las rentas ptblicas de los municipios son los
impuestos sobre los bienes inmuebles y las ventas de éstos, asi como diversos

impuestos indirectos que las legislaturas de los estados autorizan en su favor.
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Una caracteristica de la organizacion de las localidades norteamericanas es su gran
dispersion, lo que hace complicado su funcionamiento. Existe una unién de municipios
denominada Liga Nacional Municipal (National Municipal Leauge) que se encarga de
realizar reuniones para estudiar la problematica municipal del pais; ademas publica

diversas obras con datos interesantes sobre la vida de sus municipios.

Las legislaturas estatales siguen autorizando modificaciones a las Cartas de los
municipios, para dotarlos de una mas clara autonomia de gestion y para establecer
novedosos mecanismos de cooperacion intermunicipal, sobre todo en dareas

metropolitanas en las que frecuentemente estan conurbados varios municipios.

“Un ejemplo mas es el Sistema Federal Argentino que se
integra por niveles de gobierno: el nivel nacional, el nivel
provincial, y el nivel municipal; las provincias expiden su
propia Constitucidon, asegurando la autonomia municipal
regulando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y financiero. ”*’.

El municipio tiene personalidad juridica, autonomia politica, econdmica,
administrativa y financiera, y se gobierna por un intendente y un consejo deliberante,

elegidos ambos por sufragio popular.

No se permite la existencia de autoridades intermedias entre el gobierno provincial y
el gobierno municipal. Al igual que en nuestro pais, existe una L. O. M., que regula el

gobierno, sus atribuciones y funciones, esta Ley la expide el Congreso Local.

Los municipios pueden celebrar convenios intermunicipales para la prestacion de

los servicios publicos, la realizacion de obras y la cooperacion técnica y financiera.

¥ Ibidem pag. 431.
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Capitulo IV.

4.1.-La naturaleza juridica del servicio publico.

Todos los paises del mundo, regulan y prestan multiples servicios de caracter
publico, y en la medida que avanza la ciencia y la tecnologia, el hombre requiere con
mayor intensidad de los servicios basicos cuya prestacion cada dia deberia ser mas

técnica y sofisticada.

Como resultado del desenvolvimiento social, politico, econdmico, industrial, etc., se

crean nuevas necesidades colectivas complejas que asume el estado.

Es por ello que la nocion de servicio publico se revisa y actualiza continuamente,
con el fin de adecuarla al devenir social, politico y econdmico de los pueblos, a pesar
de la supuesta crisis en la que se haya envuelto este término, segun Garcia Trevijano-
Fos, al manifestar que el servicio publico ha sido un concepto fantasmal igual que el
establecimiento publico, tan intimamente ligado a el, en su crisis envolvid la de este y

. . . .- 38
ambos no son sino esqueletos desprovistos de sentido practico. *.

“En la escuela realista representada por Leon Duguit, Gaston
Jeze, Maurice Hariou y Roger Bonard concibi6o al Derecho
Administrativo como el conjunto de reglas que se aplican al
funcionamiento de los servicios publicos y sustituyen el
concepto de soberania como fundamento del derecho publico
por el de servicio publico.

Esta teoria contiene una profunda filosofia que concibe el
nacimiento y existencia del estado para servir al pueblo.

La doctrina legalista, apoyada por Posada, Colmeiro,
Gascon, Ballbe, y Sarrigny considera al Derecho
Administrativo como el conjunto de disposiciones juridicas
cuyo objeto es la actividad del estado, en el que se
desenvuelven los asuntos publicos.

% Garcia Trevijano-Fos.-“Tratado de Derecho Administrativo T. II V.1 pag. 9.
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La corriente doctrinal que define la disciplina mencionada
como la organizacidn, funcionamiento y relaciones con los
particulares, esta sustentada por la mayor parte de los autores,
entre otros: Lubadére, Maria Diez, Entrena Cuesta, Garcia
Trevijano, Garcia Oviedo, Bielsa, Marienhoff, Garrido Falla,

Alvarez Gendin, Gabino Fraga, Serra Rojas y Acosta

Romero”®’.

La actividad del estado comprende el conjunto de actos juridicos y materiales,
operaciones, tareas y facultades atribuidas por el orden juridico. El servicio publico se
encuentra entre estas actividades que tienen como fin instrumentar los medios juridicos

para realizar los fines del estado.

Gabino Fraga afirma que “el estado tiene las siguientes atribuciones:

1.-De mando, de policia o de coaccion que comprenden
todos los actos necesarios para el mantenimiento y proteccion
del estado y la seguridad, la salubridad y el orden publicos.

2.-Regular actividades economicas de los particulares.
3.-Crear servicios publicos.

- ir di i ultu
4 -Intervenir directamente en la economia, cultura
asistencia del  pais.”

El autor Miguel Acosta Romero, sostiene que la actividad del estado es un concepto
genérico que comprende toda accion estatal, con independencia del poder u 6rgano de
poder que la realice y considera que la funcidon es el ejercicio concreto de la

competencia de los 6rganos del estado’”.

Para el maestro Andrés Serra Rojas las funciones del estado son los medios y
formas para realizar sus propios fines. Las atribuciones, competencia o cometidos

constituyen la forma de ejercicio de las funciones.

% Revista del Poder Judicial del Estado de México, Venegas Huerta Francisco Javier pag. 689.
% Fraga, Gabino.-Derecho Administrativo, pag. 15, 43* ed. Porriia S. A México 2003, p.p. 506.
o1 Acosta Romero, Miguel.-“Teoria General del Derecho Administrativo” Pag.617, 13*.ed. Porraa
México 1993.
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La funcién administrativa es la actividad que normalmente corresponde al Poder
Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y limita sus efectos a los actos juridicos
concretos o particulares y a los actos materiales, que tienen por finalidad la prestacién
de un servicio publico o la realizacion de las demas actividades que le corresponden en
sus relaciones con otros entes publicos o con los particulares, regulados por el interés
general y bajo un régimen de policia o control. Esta funcién administrativa es ejercida
por el estado federal en sus diversos ambitos de competencia; es decir, en la
federacion, en las entidades federativas y en los municipios a través de sus respectivos
organos de poder, cuyo ejercicio requiere del desempefio de una actividad que conlleve
su potestad, puede ser en sentido formal y en sentido material; en opinion de Raymond

Carré de Malberg:

“se entiende por funciones estatales, en derecho publico, las
diferentes actividades del estado en cuanto constituyen
diferentes manifestaciones o diversos modos de ejercicio, de la
potestad estatal™?,

Para el maestro Gabino Fraga, el concepto de atribucion comprende el contenido

de la actividad del estado, lo que el estado puede o bebe hacer. Las funciones

constituyen la forma de ejercicio de esas atribuciones.

El servicio publico es una de las muchas actividades del estado,
independientemente del nombre que se le quiera dar, lo cierto es que existen servicios
de los cuales la sociedad no puede prescindir, como la justicia, defensa, policia,
transporte, educacion, etc. Los conceptos funcién y servicio publico, tienen una
estrecha relacion, aunque deben diferenciarse, ya que para satisfacer una necesidad
general se requiere organizar e incorporar juridicamente a la titularidad del poder

publico, una nueva actividad.

La idea de servicio publico encierra en si misma la conviccion de servir a las

personas, lo cual implica el uso de un conjunto de medios personales o reales

%2 Carré de Malberg, Raymond.-“Teoria General del Estado”, trad. José Lion Depetre, pag. 295,
UNAM/F.C.E., México 1998, P. p. 1327.
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destinados al ofrecimiento de determinadas prestaciones, con un cardcter objetivo,
permanente y continuo, y si no contara con cualquiera de estas caracteristicas entonces
no cumple el cometido que su misma esencia le confiere, por tanto sera cualquier
otra actividad de la administracioén publica, pero no un servicio publico; pues el objeto
de esta funcion administrativa es precisamente la satisfaccion de necesidades publicas,
lo cual implica el cumplimiento del mandato legal con miras al logro de los fines del
estado (comprendiendo la Federacion, las entidades federativas y los municipios)

concretamente del bien publico.

La esencia de la nocién de servicio publico entrafia la aspiracion solidaria
intrinseca de la administracion publica de poner al alcance de todo individuo al
menor costo posible y bajo condiciones que garanticen su seguridad, el
aprovechamiento de la actividad técnica satisfactora de la necesidad de carécter
general, en la que cada quien puede identificar su propia necesidad individual, esta
idea resulta de un laborioso proceso tedrico en el que coparticipan la legislacion, la

jurisprudencia y la doctrina, tema que posteriormente abordarg.

No puedo omitir el mencionar que el estudio del origen de la idea de servicio
publico, resulta importante, pues surgié a raiz de problemas de competencia entre los
tribunales judiciales y los administrativos. El origen de este concepto nace y se
desenvuelve en el ambiente juridico doctrinal francés, y surgid para establecer la

separacion de competencia entre tribunales judiciales y administrativos.

4.2.-La conceptualizacion doctrinal del servicio publico.

Como he anotado antes, los servicios publicos, satisfacen necesidades de caracter

general y son actividades que se atribuyen a la administracion publica, quien las realiza

directamente, o de manera indirecta por medio de particulares, bajo un régimen juridico

especial exorbitante del derecho publico.
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En la doctrina mexicana, la nocién de servicio publico tiene una aparicion tardia, el
primero en ocuparse de ella con profundidad y para impugnarla fue el maestro Gabino
Fraga, y quien promueve y apoya la idea de servicio publico es el profesor emérito

Andrés Serra Rojas.

Una vez configurada la idea del servicio publico, tanto el legislador como el
juzgador, empezaron a referirse a ella como si fuera un concepto plenamente conocido;
otro tanto hizo el tedrico del derecho, pero era indebido el manejo de esta expresion
dado que estaba muy lejos de alcanzar claridad y precision, como se puede apreciar en
la nocidén propuesta en el tltimo tercio del siglo XIX por Marcelo Martinez Alcubilla al

sefialar:

“conocese bajo la denominacion de servicios publicos los que

estan llamados a satisfacer cualquiera de las necesidades u

obligaciones del estado™”.

Con este criterio, seria servicio publico tanto el cobro de impuestos como la
remuneracion de los trabajadores al servicio del estado; y en cambio, la satisfaccion de
necesidades de cardcter general, como las relativas al suministro de agua potable o a la

recoleccion de basura, no encuadra en esta interpretacion del servicio publico.

En la tarea por definir el servicio publico, han participado un gran numero de
autores, quienes lejos de precisar la nocién respectiva, produjeron gran confusion, pues
se formularon tantas definiciones de servicio publico como autores se han ocupado de
¢l, en diferentes sentidos y con criterios distintos, de aqui que esta definicion sea una de
las mas discutidas y por lo tanto es dificil que exista una nocidn o idea mas imprecisa

. .. ,1 1 94
que la relativa al servicio publico™".

% Martinez Alcubilla, Marcelo.-“Diccionario de la Administracion Espafiola Peninsular y Ultramarina T.
XII, Pag.654.

94 Hernandez, Antonio Maria.-“Derecho Municipal” V. I, pag. 323, edit. Depalma, 2* ed. 1997, Buenos
Aires, Argentina, P. p. 652.
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Puesto que cada autor que se ocupa del tema elabora su propio concepto o
definicion, sobre el servicio publico, muchas de ellas son muy parecidas entre si, pues
repiten con ligeras variaciones la nocidon propuesta por otro, quien a su vez, hizo breve
la explicacion del tema dada por un tercero, lo cual deja ver que esta idea de servicio
publico ha sufrido una profunda transformacion, por que como bien apunta el maestro

Miguel Acosta Romero:

“Su evolucion es en la doctrina muy caracteristica, lo que
originalmente se considerd servicio publico, posteriormente dejo
de serlo y nuevos contenidos fueron ocupando el vaso de cristal de

los vocablos servicio publico, sin que los autores se hayan puesto

. .o 95
de acuerdo en aquello que con esas palabras quieren significar™".

La similitud existente entre diversas nociones de servicio publico elaboradas por
diferentes autores permite advertir cuatro grandes vertientes en la formulacién de la
nocion de servicio publico y cada una de las cuales le asigna diferente dimension y
distinto peso; atendiendo a la importancia que le confieren, resumiéndolas en forma

decreciente:

“A.-Teoria propuesta por Ledén Duguit, que considera al
servicio publico como toda actividad debe ser asegurada, reglada y
controlada por los gobernantes.

B.-Teoria formulada por Gastoén Jéze, conforme a la cual el
servicio publico viene a ser toda actividad de la administracion
publica.

C.-Teoria promovida por Maurice Hauriou, quien entiende al
servicio publico como wuna parte de la actividad de 1la
administracion publica.

D.-Teorias como la de Henri Berthélemy, quien concede escasa
importancia a la nocion de servicio publico™®.

Es conveniente enfatizar que la configuracion y el disefio de la nocion de servicio

publico se han visto afectados seriamente por un problema de caracter semantico, cuya

% Acosta Romero, Miguel.- Op. cit. pag. 823.
% Fernandez Ruiz, Jorge.-“Servicios Publicos Municipales” pag. 97, 1.ed. edit. INAP, UNAM. México
2002, P. p. 394.
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consecuencia consiste en denominar de distinta manera una misma actividad; por tal
motivo, lo que para algunos autores es servicio publico, para otros viene a ser funcién
publica, que con esos y otros nombres llaman a una misma actividad, sin ponerse de
acuerdo en ese dialogo de sordos a que se refiere Marcel Waline, en el que no hay
posibilidad de entendimiento cuando cada uno de los que discuten da diferente

significado a las mismas palabras’’.

No menos importante en la tarea de configurar la nocion de servicio publico ha sido
el determinar si el acento publico lo pone el 6rgano que presta el servicio, o la
necesidad cuya satisfaccion pretende, o el régimen juridico al que se somete, o si es la

ley la que lo imprime.

A pesar de la controversia suscitada en torno a la nocion del servicio publico, se
da una realidad innegable: el derecho positivo de muchos paises del mundo, acorde con
la corriente doctrinaria que considera servicio publico a tan s6lo una parte de las
actividades de la administracion publica, ha asignado dicho caracter a un numero
importante de actividades que son desempefadas directamente por las instituciones
publicas, o se delega su realizacion a los particulares mediante el régimen de concesion,

permisos y licencias.

Resulta impresionante la cantidad de recursos humanos, financieros, tecnolégicos y
materiales destinados a la instalacion y funcionamiento de los servicios publicos
municipales, por lo que no deja de ser preocupante que actividades de la administracion
publica municipal, tan importantes en el aspecto econdmico, en el tecnologico, en el
cultural, en el social y en el juridico, como son las referidas a la prestacion de los
servicios publicos, provoquen actualmente, y desde hace mas de una década escaso
interés en la investigacion juridica especialmente en los de caracter municipal, que en
muchos paises representan un porcentaje muy elevado del producto nacional bruto, es
aqui en el municipio donde se genera la riqueza; satisfacen importantes necesidades

econdmicas, culturales y sociales de la poblacion al grado de que no haya quien se

7 Waline, Marcel.-“La Nocion de Servicio Publico”, pag.1, Buenos Aires, Argentina, 1954.
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abstenga de utilizar tales servicios por ejemplo transporte urbano, agua potable,
drenaje, recoleccion de Dbasura, rastros, panteones, alumbrado publico,

estacionamientos, mercados y centrales de abasto, entre otros.

La prestacion de servicios publicos estimula la investigacion tecnologica, por lo que
la falta de investigacion juridica redunda en un régimen legal deficiente para la
estructuracion y funcionamiento de tales servicios, por ir a la zaga del avance

tecnologico.

Al realizar un andlisis de los conceptos de servicio publico propuestos por los
citados autores, pone de manifiesto la discrepancia existente en la doctrina acerca del
criterio para determinar el caracter publico de un servicio; tal rasgo habra de imponerlo
el objeto del mismo, su finalidad y su reconocimiento por la ley; esta diferencia

doctrinaria permite hablar de diversos criterios.

El criterio organico se deriva del caracter del sujeto u 6rgano a cuyo cargo queda la
prestacion del servicio; lo cual significa que el servicio publico so6lo puede ser
atribuido a una persona publica; se basa en el cardcter de la institucion o del 6rgano a
cuyo cargo esta la prestacion del servicio, solo los o6rganos publicos pueden gestionar

los servicios publicos.

Para el criterio organico, no es la actividad a desarrollar, sino el érgano encargado

de su prestacion, lo cual motiva al profesor Manuel Maria Diez, para sefialar que:

“la expresion de servicio publico es utilizada para designar, no una
actividad sino mas bien una organizacion, vale decir, el aparato
administrativo del servicio y el organismo que lo dirige. Asi se dira
que un hospital constituye un servicio publico”™®

Se critica al criterio orgdnico su excesiva amplitud, pues resulta en ocasiones

injustificada, ya que hay diversos 6rganos publicos que no pueden prestar o no prestan

% Diez, Manuel Maria.-Op. cit. pag. 185.
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servicios publicos. Entre los muchos partidarios del criterio orgénico figura Roger
Bonnard, para quien los servicios publicos son organizaciones que forman la estructura

misma del estado”’.

Conforme al criterio funcional, también denominado objetivo, material o
teleologico, lo publico del servicio deriva de la indole de la necesidad a satisfacer
mediante la actividad desarrollada en la prestacion del mismo; si tal actividad satisface
una necesidad de caracter general, estaremos frente a un servicio publico; en
consecuencia, de acuerdo al criterio funcional, un servicio sera publico si, y s6lo si, la
necesidad que satisface es de caracter general. De esta manera lo define Miguel S.

Marienhoff:

“Por servicio publico se ha de entender toda actividad de la
administracion publica o de los particulares o de los administrados,
que tienda a satisfacer necesidades o intereses de caracter general
cuya indole o gravitacion, en el supuesto de actividades de los
particulares o administrados, requiera el control de la autoridad
estatal”' .

El servicio publico, reclama un régimen juridico especial para asegurar la adecuada

proteccion de los intereses generales, al respecto Gaston Jéze, manifiesta que:

“el caracter publico de un servicio dado lo imprime el régimen

juridico de orden publico que lo regula”,'"

se trata de un régimen en el que se subordinan los intereses privados al interés general,
por lo que la regulacion juridica de dicho servicio es permanentemente modificable en
aras de las necesidades que satisface; tal régimen estd conformado mediante actos

legislativos o reglamentarios que vienen a ser las normas del servicio.

Acerca del criterio juridico, Carlos Garcia Oviedo explica:

% Fernandez Ruiz, Jorge.-Op. Cit., pag. 100
1% Tbidem, pag. 101.
T 1dem.
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“para que la finalidad propia del servicio publico, o sea, la
satisfaccion de una necesidad colectiva, se cumpla debidamente,
serd necesario que acompaiie a la empresa una serie de notas
determinantes de un régimen juridico especial que discrepan del
régimen juridico general de los servicios privados™ .
Entre las consecuencias de la utilizacién del criterio juridico figuran diversas
prerrogativas a favor de la administracion publica, el ejercicio de su potestad imperativa
(incluida la tarifaria y la expropiatoria), el poder de policia y la situacion juridica

especial de los bienes afectos a la prestacion del servicio.

El derecho positivo de muchos paises dispone que no hay mas servicio publico que
el establecido por la ley. Este criterio legal, para determinar el caracter publico de un
servicio, no da lugar a suponer que todos los organos creados, o las actividades
desarrolladas, por disposicion legal representan o significan un servicio publico. El
criterio legal acerca del concepto de servicio publico lo expresa el maestro Serra Rojas,

de la siguiente manera:

“Desde el punto de vista legal, la creacion de un servicio publico
es la obra del legislador, que en una ley general de servicios
publicos o en una ley que organiza un servicio publico
especializado, determina la posibilidad de atencién de dicho

servicio. La creacion de un servicio publico se verifica por ley”' .

A partir de las reformas y adiciones a la Constitucion federal del 3 de febrero de

1983, el articulo 28 constitucional, adopta el criterio legal en el parrafo que dispone:

“La sujecion a regimenes de derecho publico se apegara a lo
dispuesto por la Constitucion y solo podra llevarse a cabo mediante
ley”1™.

El tratadista argentino José Canasi hace notar que el hecho de que el estado nombre

cualquier actividad o servicio no es suficiente para convertirlos en servicios publicos, es

12 Thidem, pag. 102.
1 Serra Rojas, Andrés.- Op. Cit., pag. 108.
1% Fernandez Ruiz, Jorge.-Op. Cit., pag. 102.
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necesario que el legislador los erija en servicio publico, cualquiera que sea el objeto de

.. . , rei 105
esa actividad o ese servicio en forma especifica o genérica .

En la doctrina, el criterio legal para la determinacion del servicio publico es
rechazado por muchos autores, por considerar que la determinacion del legislador de
considerar servicio publico a cierta actividad, serd una decision arbitraria si no se da en
la realidad la satisfaccion de una necesidad de caracter general; sin embargo como la
consecuencia practica de que determinadas actividades u oOrganos se consideran
servicios publicos, consiste en que se sujeten a un régimen juridico exorbitante del
derecho publico, inicamente seran regulados por esa normativa especial las actividades
u organos que la ley reconozca como servicios publicos. Conforme al criterio legal no
hay mas servicio publico que el determinado por la ley, por lo cual la voluntad del

' . . 106
legislador monopoliza la creacion del servicio publico.

El servicio publico puede explicarse como una actividad técnica destinada al
publico para satisfacer una necesidad de caracter general, bajo un régimen juridico
especial exorbitante del derecho privado. Si tal actividad la reconoce la ley como
servicio publico y la desempefia directamente la administracion publica, o
indirectamente, por medio de particulares a quienes delega su ejecucion, estaremos

entonces frente a un servicio publico en estricto sentido.

Cuando dicha actividad no esta considerada por la ley como servicio publico, y por
tanto, puede ser desarrollada directamente por particulares, por no estar atribuida a la
administracion publica ni al Estado, estaremos entonces ante un servicio publico
impropiamente dicho y para el que la doctrina emplea diversas denominaciones, como
servicio publico impropio, servicio publico virtual, servicio de interés publico o

servicio reglamentado.

19 Canassi, José.-“Derecho Administrativo” Parte especial Vol. IT pag. 12, edit. Depalma, Buenos Aires
Argentina, 1974, P. p. 724.
1% Tbidem, pag.103.
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Cabe aclarar que el servicio publico impropio no es una creacion de la ley, sino que
deriva de un permiso, de una licencia o una autorizacion de caracter administrativo que
destraba el ejercicio de un derecho individual limitado, de realizar una actividad
privada que a diferencia de una actividad comercial ordinaria, obliga a su titular a
prestar el servicio a quienquiera que lo requiera, y en el orden en que se presente, con
apego a una regulacion juridica especial que incluye la fijacion de una tarifa
obligatoria. En nuestro pais, entre las manifestaciones del servicio publico impropio
figuran a nivel municipal: las farmacias, las lecherias, las panaderias y los servicios

prestados por los alijadores, cargadores y estibadores en los centros de abasto'?”.

El servicio publico estd investido de ciertos caracteres juridicos esenciales, sin los
cuales se desnaturaliza, por esa razén el Estado tiene la obligacion de asegurar que el

servicio publico revista tales caracteres esenciales.

Existe el consenso doctrinario de que los caracteres juridicos esenciales del servicio

publico son la generalidad, la igualdad, la regularidad y la continuidad.

Conocida como universalidad, la generalidad del servicio publico consiste en la
posibilidad de que toda persona lo use, previa satisfaccion de los requisitos sefalados
en su normativa juridica. Este caracter de generalidad se vincula con los derechos
humanos, ya que por el hecho de ser humano, mediante la satisfaccion de los requisitos
legalmente establecidos, tiene derecho a usar el servicio publico, sin mas limite que el

proveniente de la capacidad instalada para la prestacion del servicio.

La igualdad es consustancial a todo servicio publico, y estriba en el trato igual o
uniforme que debe darse indiscriminadamente a todos sus usuarios, siempre y cuando

dentro de cada categoria se dé trato igual a todos los comprendidos en la misma.

El servicio publico se debe prestar conforme a su normatividad juridica que lo

regula. Si no se da la regularidad, por prestarse sin la observancia de su regulacién

7 Tbidem, pag.104.

97



juridica, el servicio podrd ser general y uniforme, pero irregular, o sea, anormal

anomalo y deficiente.

En la inobservancia de las normas que regulan su prestacion, independientemente
de la responsabilidad del prestador del mismo, también puede haber culpa de la
autoridad a cuyo cargo esta su control y vigilancia. Contra uno y otra puede intentar

accion legal el usuario del servicio, en caso de irregularidad del mismo.

Y, el caracter esencial por antonomasia del servicio publico es el de continuidad, en
cuya virtud dicho servicio publico no debe interrumpirse dentro de los horarios y de las

fechas o circunstancias previstos en su propia regulacion.

4.3.-El servicio publico en la Constitucion Federal y en la legislaciéon mexicana.

Poco ha sido el interés de los legisladores por incluir la definicion de servicio
publico en nuestra Carta Magna, sin embargo en su articulado se refiere con frecuencia
a la idea de servicio publico, por ello es de llamar la atencion la definicién de nuestro
tema de estudio, al estar contenida en la Ley Orgénica de la Administracion Publica del
Distrito Federal en su articulo 3° fraccion XIII y articulo 12, asi como en los articulos
125 a 141 de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de México, y en la ley del Régimen
Patrimonial y del Servicio Publico que establecen las bases para el régimen de
permisos, licencias y concesiones, para la prestacion de servicios publicos, la

explotacion y aprovechamiento de bienes de dominio del Estado y los Ayuntamientos.
Nuestra Constitucion Politica Federal, también utiliza la expresion de servicio

publico, para hacer referencia al trabajo personal prestado a favor del Estado o a la

persona que realiza ese trabajo a favor del Estado.
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Por cuanto hace a los articulos constitucionales que se relacionan con la prestacion
de servicios publicos y que expresamente se encuentran contemplados son los

siguientes:

“Articulo 3°.-Parrafo segundo. La educacién que imparta el
Estado tendera a desarrollar armonicamente todas las facultades
del ser humano y fomentara en ¢l a la vez, el amor a la patria y
la conciencia de solidaridad internacional, en la independencia y
en la justicia.

Fraccion VIIL.-El Congreso de la Union, con el fin de
unificar y coordinar la educacion en toda la Republica, expedira
las leyes necesarias destinadas a distribuir la funcion social
educativa entre la Federacion, los Estados y los Municipios, a
fijar las aportaciones econdmicas correspondientes a ese servicio
publico y a sefialar las sanciones aplicables a los funcionarios
que no cumplan o no hagan cumplir las disposiciones relativas,
lo mismo que a todos aquellos que la infrinjan.

Articulo 5°.-A ninguna persona podra impedirse que se
dedique a la profesion, industria, comercio o trabajo que le
acomode, siendo licitos. El ejercicio de ésta libertad sélo podra
vedarse por determinacion judicial, cuando se ataquen los
derechos de terceros, o por resolucion gubernativa, dictada en los
términos que marque la ley, cuando se ofendan los derechos de la
sociedad. Nadie puede ser privado del producto de su trabajo,
sino por resolucion judicial.

Parrafo 4°.-En cuanto a los servicios publicos, sélo podran
ser obligatorios, en los términos que establezcan las leyes
respectivas, el de las armas y los jurados, asi como el desempefio
de los cargos concejiles y los de eleccion popular directa o
indirecta. Las funciones electorales y censales tendran caracter
obligatorio y gratuito; los servicios profesionales de indole social
seran obligatorios y retribuidos en los términos de ley y con las
excepciones que ¢ésta sefiale.

Articulo 27.-La propiedad de las tierras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional
corresponde originariamente a la nacion; la cual ha tenido y tiene
el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares
constituyendo la propiedad privada.

Parrafo  6°.-Ultimos  seis  renglones:  Corresponde
exclusivamente a la nacion, generar, conducir, transformar,
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distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la
prestacion de servicio publico.

Fraccion 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 73.-El congreso tiene facultad:

Fraccion XXV.-Para establecer, organizar y sostener en toda
la  Republica escuelas rurales, elementales, superiores,
secundarias y profesionales; de investigacion cientifica, de bellas
artes y de enseflanza técnica, escuelas practicas de agricultura y
de mineria, de artes y oficios, museos, bibliotecas, observatorios
y demds institutos concernientes a la cultura general de los
habitantes de la nacion y legislar en todo lo que se refiere a
dichas instituciones. Para legislar sobre vestigios y restos fosiles
y sobre monumentos arqueologicos, artisticos e histéricos, cuya
conservacion sea de interés nacional; asi como para dictar las
leyes encaminadas a distribuir convenientemente, entre la
Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio de la
funcion  educativa y  las  aportaciones  econdOmicas
correspondientes a ese servicio publico, buscando unificar y
coordinar la educacion en toda la Republica. Los titulos que se
expidan por los establecimientos de que se trata surtirdn sus
efectos en toda la Republica.

Fraccion XXIX.-Para establecer contribuciones:

Punto 4.-Sobre servicios publicos concesionados o
explotados directamente por la federacion.

Articulo 115.-Los Estados adoptardn 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.

Fraccion III.-Los Municipios tendran a su cargo las
funciones y servicios publicos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion de aguas residuales.

b) Alumbrado publico;
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¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion
final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica en los términos del articulo 21
Constitucional, policia preventiva, municipal y transito; e

1) Las demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econdmicas de los Municipios,
asi como su capacidad administrativa y financiera.

Parrafo 3°.-Los Municipios, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
funciones que les correspondan. En éste caso y tratandose de la
asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan contar
con la aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivos.
Asi mismo cuando a juicio del Ayuntamiento respectivo sea
necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que
¢éste, de manera directa o a través del organismo correspondiente,
se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se
presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio
Municipio.

Articulo 123.-Toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente util; al efecto se promoveran la creacion de empleos
y la organizacion social para el trabajo conforme a la ley.

El Congreso de la Unidn, sin contravenir a las bases
siguientes, debera expedir las layes sobre el trabajo, las cuales se
regiran:

A.-Entre los obreros, jornaleros, empleados, domésticos,
artesanos y de manera general, todo contrato de trabajo.

Fraccion XVIIL.-Las huelgas seran licitas cuando tengan por
objeto conseguir el equilibrio entre los diversos factores de la
produccién, armonizando los derechos del trabajo con los del
capital.
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En los servicios publicos sera obligatorio para los
trabajadores dar aviso con diez dias de anticipacion a la Junta de
Conciliacion y Arbitraje de la fecha sefialada para la suspension
del trabajo.

Las huelgas seran consideradas como ilicitas Unicamente
cuando la mayoria de los huelguistas ejerciere actos violentos
contra las personas o las propiedades, o en caso de guerra,
cuando aquellos pertenezcan a los establecimientos y servicios
que dependan del gobierno.

Articulo 132.-Los fuertes, los cuarteles, almacenes de
deposito y demas bienes inmuebles destinados por el gobierno de
la Uniodn al servicio publico o al uso comun, estaran sujetos a la
jurisdiccion de los poderes federales en los términos que
establezca la ley que expedira el Congreso de la Unidn; més para
que lo estén igualmente los que en lo sucesivo adquiera dentro
del territorio de algin Estado, serd necesario el consentimiento
de la legislatura respectiva.”

La legislacion ordinaria mexicana recoge el concepto de servicio publico. La Ley
Federal del Trabajo en su articulo 925, manifiesta que para los efectos de la huelga se
entiende por servicio publico los de comunicaciones y transportes, los de luz y energia
eléctrica, los de limpia, los de aprovechamiento y distribucion de aguas, destinadas al
servicio de las poblaciones, los de gas, los sanitarios, los de hospitales, los de

cementerios y los de alimentacion cuando se refieran a articulos de primera necesidad,

siempre que en este ultimo caso no se afecte alguna rama completa del servicio.

El comentario del Dr. Baltasar Cavazos, en su obra “Nueva Ley Federal del
Trabajo”, estima que eventualmente pueden considerarse como publicos algunos otros
servicios, pero una numeracion casuistica de ellos, seria peligrosa, ain cuando se
piense que podria ser muy interesante estudiar la posibilidad de que la suspension de
labores en una empresa de servicios publicos pudiera ser virtual, para evitar dafios

innecesarios.

La Ley de la Industria Eléctrica establece como servicio publico a la generacion y

distribucion de energia eléctrica.
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La L.O. A.P.D.F.ylaL. R.P.y S.P., prevén este concepto y esta ultima
faculta al Jefe de Gobierno para establecer servicios publicos en la propia entidad

federativa, asi como para concesionarlos a particulares.

4.3.1.-El articulo 115 Constitucional Federal.

Tradicionalmente a las municipalidades les ha correspondido la prestacion de los

servicios publicos inherentes a la satisfaccion de las llamadas necesidades primarias.

El papel que juega el municipio en la sociedad y el Estado contemporaneo, lo
ubican como prestador de servicios publicos primarios de convivencia social. Estos

bajo la premisa de ser los mas indispensables en la convivencia de la comunidad.

Se tiene la necesidad capital de precisar los servicios que debe tener la incumbencia
municipal. Asi en la fraccion III se define como servicios publicos municipales: los de
agua potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de
abasto, panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito,
estableciendo que podran proporcionarse con el concurso de los estados, cuando asi
fuera necesario y lo determinen las leyes, teniendo ademdas dicha caracteristica de
servicios publicos aquellos otros que fijen las legislaturas locales en atencion a las
condiciones territoriales y socioecondmicas de los Municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.
Es necesaria una reestructuracion de la economia municipal, no podra haber cabal
libertad politica en los Municipios, mientras estos no cuenten con autosuficiencia

econdémica.

Se atribuyen igualmente a los Municipios los rendimientos de sus bienes propios, asi

como de las otras contribuciones y los otros ingresos que las legislaturas establezcan a

103



su favor, y fundamentalmente los ingresos provenientes de la prestacion de los servicios

publicos a su cargo.

El derecho de los Municipios a recibir las participaciones federales ya que la
Federacion esta obligada a cubrir a los Municipios dichas participaciones,
consignandose ademads el pago de sus contribuciones a toda persona fisica o moral o
instituciones oficiales o privadas, sin exenciones o subsidios, se exceptuo de estas

reglas a los bienes de dominio publico de la Federacion, Estados y Municipios.

La evidente incapacidad de algunos ayuntamientos para prestar tales servicios,

auspicia la absorcion irrestricta de funciones por los gobiernos locales.

Por eso se ha juzgado indispensable, determinar el minimo de servicios que deben
corresponder a los municipios, permitiéndose por razones practicas del concurso de los
Estados cuando asi fuere necesario. De ahi que en la fraccion III se hable de agua
potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto,

panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito.

Este listado no es limitativo, ya que las legislaturas locales puedan agregar otros
servicios a cargo de los municipios, segiin las condiciones especificas que priven en la

entidad.

Es cierto que aun hoy existe una clara incapacidad de diversos ayuntamientos para
prestar algunos de los servicios sefalados, sin embargo no debe ser obstaculo para que
todos ellos se estipulen en la disposicidon constitucional, pues nuestra Constitucion no
solo es el documento donde se consignan el conjunto de principios politicos y valores
fundamentales, es meta y aspiracion; ha sido y es un verdadero programa de accidon que

orienta el cauce de la Nacion.

104



La reestructuracion de la economia municipal que contiene la iniciativa para
promover la subsistencia y desarrollo de los Municipios, se sustenta en que la

autonomia municipal solamente podria darse con cabal autonomia financiera.

Existe la necesidad de dotar al Municipio del apoyo juridico necesario para que
lleve a cabo las tareas de planeacion y atender a su crecimiento racional para que pueda

darse un desarrollo urbano adecuado a las necesidades de cada comunidad.

Y por cuanto hace exclusivamente a servicios publicos, el articulo 115 ha quedado

de la siguiente manera:

“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 bases
siguientes:

Fraccion I11.-Los Municipios tendran a su cargo las funciones
y servicios publicos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento vy
disposicion de aguas residuales;

b) Alumbrado publico;

c¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final
de residuos;

d) Mercados y Centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica; en los términos del articulo 21 de esta
Constitucion, policia preventiva municipal y transito; e
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1) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi
como su capacidad administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional en el
desempefio de las funciones o la prestacion de los servicios a su
cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes
federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos,
podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacién de
municipios de dos o mdas Estados, deberdn contar con la
aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivos. Asi
mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario,
podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera
directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en
forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan
coordinadamente por el Estado y el propio municipio”.

Como los servicios publicos enumerados en esta fraccion III del articulo en
referencia no es limitativa, existen servicios publicos que son independientes del
listado mencionado, tales como los servicios publicos educativos y dentro de esta rama
se encuentran los jardines de nifios, las escuelas primarias, los talleres artesanales, las
escuelas técnicas y los centros de capacitacion; servicios asistenciales, las guarderias
infantiles, asilos, clinicas y comedores publicos, dentro de los servicios publicos
urbanos se encuentra el agua potable, drenaje y alcantarillado, alumbrado publico,
parques y jardines y su equipamiento, limpia, mercados, rastros, panteones y transporte
urbano; y en seguridad publica esta la policia preventiva, policia de transito, bomberos
y los servicios médicos de urgencias. Estos servicios publicos estaran referidos a el tipo
de municipalidad de que se trate puesto que dependiendo de las particulares
necesidades de cada municipio, seran las que dicha comunidad vaya implementando en
sus respectivos territorios. Muchos municipios, en éste orden de ideas, tiene a su cargo
servicios de estacionamientos en lugares cerrados o por maquinas de monedas en la via

publica, jardines de nifios, servicios médicos de urgencias, u otros més. Corresponde al

municipio por conducto de sus propios o6rganos, la prestacion del servicio publico; la
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cual adopta diversas maneras como: el régimen de concesion, permisos, licencias y

acuerdos de colaboracidn, descentralizacion o arrendamiento.

Se considera que aquellos servicios publicos relacionados directamente con el
ejercicio de la autoridad politica y en la estabilidad social de la comunidad deben ser
cubiertos en su totalidad por la administracién municipal; aunque en la practica muchos
municipios del pais tienen que recibir apoyo econdomico y administrativo del gobierno

estatal para disponer del servicio.

4.3.2.-En la legislacion federal, estatal y en el Distrito Federal.

En este breve analisis que he realizado, he podido determinar especificamente,
cuales son los servicios publicos a cargo del Municipio, pues gracias a la reforma del
03 de febrero de 1983, tema que he dejado anotado en el punto 2.6 de esta tesis, se
habia considerado como una tarea dificil, sin embargo de manera muy sencilla se
reduce a que los servicios publicos municipales son aquellos que requieren los vecinos
de una localidad para satisfacer sus necesidades bésicas, es decir las que son esenciales
para la vida misma y asi se han establecido por ejemplo agua, drenaje, mercados y
panteones, pero a través de la practica y de los afios nos hemos dado cuenta de que los
servicios publicos prestados por el municipio son diversos y todos ellos se pueden
ubicar dentro de un parametro de basicos; surgian problemas cuando se trataba de
delimitar la competencia entre el Estado, la Federacion y el Municipio, y entonces
surgid un criterio que por exclusion resolvid el problema, pues sefiala que todo aquello
que no esta a cargo del Gobierno Federal'®™ o de la Entidad, seria competencia del
Municipio, de acuerdo conla C. P. E. U. M., ylaL. C. F.,'” pues este criterio encierra
la clave del sistema de distribucién de competencias entre los Estados de la Federacion
y ésta, de acuerdo con el cual, aquéllas pueden hacer uso de las facultades que no estan

expresamente reservadas a dicha federacion.

108 Tdem.

' Ley de Coordinacién Fiscal.
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Pues bien, fue hasta el 03 de febrero de 1983, en que fue reformada la fraccion 11
del articulo 115 Constitucional, que toc6 una de las células mas sensibles del estado
federal mexicano, pues vino a fortalecer la fe federalista de la Republica y con ella se
incrustan por primera vez en forma clara y expresa los servicios publicos a cargo del
municipio 'y cuando éstos no los pudieran prestar directamente lo harian con el

concurso de los Estados.

Posteriormente, vino otra reforma el 23 de diciembre de 1999, la cual establecio
que los Municipios previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos y tratandose de
Municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la aprobacion de su respectiva

legislatura, el Municipio también podra celebrar convenios con el Estado.

Por cuanto hace a la fraccion III del referido articulo 115 constitucional federal
inciso a) referente al agua potable y alcantarillado, apunta el autor Reynaldo Robles

Martinez:

“a) se encargara de controlar la calidad del agua, su distribucion y
fijar las cuotas para su consumo. Pudiendo coordinarse con el
Gobierno del Estado y con las instancias respectivas, para instalar
las fuentes de abastecimiento, asi como los mecanismos mas
adecuados para el control del agua.

Haciéndose responsable de sensibilizar y concientizar a la
poblacién, en el uso racional de este recurso, asi como su cobro.
Ademas, planear, construir y conservar el buen funcionamiento de
la red de agua potable; construir y mantener el sistema de drenaje y
alcantarillado. El Municipio en coordinacion con las autoridades
respectivas, planeara y ejecutara la construccion del sistema de
drenaje y alcantarillado, para reunir los desechos liquidos
sanitarios, industriales y aguas de lluvia que seran conducidas al
canal de desagilie para la planta de tratamiento.

En el b) alumbrado publico, debe vigilar la conservacion y el
uso adecuado, cobrar y administrar los derechos, por éste servicio.

108



En el ¢) limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion
final de residuos en donde se establece que el Municipio debe
organizar los recursos humanos y materiales para mantener limpio
el Municipio, planear la reutilizacién y comercializacién de la
basura y reglamentar el funcionamiento del servicio de limpia.

Por lo que respecta al d) mercados y centros de abasto, el
ayuntamiento debe construir y mantener en buen estado material y
sanitario, las instalaciones de mercados o centrales de abasto. Pues
las autoridades municipales dotaran de los elementos necesarios
para la construccion, ampliacion y mejora de los mercados y
centrales de abasto, ademds deberan asegurar que las instalaciones
cuenten con la infraestructura indispensable para la venta de
productos, asi como para la conservacion de los mismos; cobrar los
derechos por concepto de alquiler de los locales y pisos
comerciales, fomentar la creacion de cooperativas de produccion,
distribucioén y consumo.

Enele) panteones, el ayuntamiento debe disponer de
terrenos suficientes en cada localidad destinados a panteones
publicos, el ayuntamiento otorgard permisos para inhumacion,
exhumacion y cremacion.

Por lo que se refiere al f) rastro, el ayuntamiento debe sefialar
la ubicacion avicolas y ganaderos, asi como hacer cumplir las
disposiciones en materia de matanza, cobrar derechos del corral,
matanza y almacenamiento de la carne.

En el g) calles, parques y jardines y su equipamiento, por lo
que deberd planear, construir, conservar asi como equipar los
parques y jardines.

El h) seguridad publica en los términos del articulo 21 de la C.
P. E.U.M,, policia preventiva y transito, ya que debera proteger a
los habitantes del Municipio en los bienes publicos y particulares,
asegurar el respeto de las garantias individuales y a los intereses
de la sociedad, intervenir en los casos de desastre para conservar el
orden y cuidar el respeto a los bienes, prestando auxilio a la
poblacidn, deberd cumplir y hacer cumplir los reglamentos de
policia y transito, planear, organizar y ejercer el mando de las
fuerzas publicas municipales, excepto en los casos que sefiale la
fraccion VII del articulo 115 Constitucional que dice: el Ejecutivo
Federal y los gobernadores de los estados tendran el mando de la
fuerza publica en los Municipios donde residieran habitual o
transitoriamente;
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El 1) las demas que las legislaturas locales determinen segun
las condiciones territoriales y socioeconémicas de los Municipios,
asi como su capacidad administrativa y financiera. Esta ultima
atribucion permite destacar que las atribuciones no son limitativas
sino enunciativas y que las legislaturas de cada Estado, tomando en
consideracion las caracteristicas de sus Municipios, podran
otorgarles la prestacion de otros servicios ptblicos™ '’

A nivel estatal, la C. P. E. L. y S. M., en su Titulo Quinto, del Poder Publico
Municipal, Capitulo I De los Municipios, articulo 122 parrafos segundo y tercero, que

a la letra dicen:

“Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios
publicos que sefiala la fraccion III del articulo 115 de la C.P.E.U.
M.

Los Municipios ejerceran las facultades sefialadas en la
C.P.E.U.M., de manera coordinada con el Gobierno del Estado, de
acuerdo con los planes y programas federales, estatales, regionales
y metropolitanos a que se refiere el articulo 139 de éste
ordenamiento.

Articulo 126.-El Ejecutivo del Estado podra convenir con los
ayuntamientos la asuncion de las funciones que originalmente le
corresponden a aquél, la ejecucion de obras y la prestacion de
servicios publicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo
hagan necesario.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos,
podréan coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que le
correspondan.

Articulo 139.-El desarrollo de la Entidad se sustenta en el
Sistema Estatal de Planeacion Democratica, que tiene como base el
Plan de Desarrollo del Estado de México.

I.-El Sistema de Planeacion Democratica se integra por los
planes y programas que formulen las autoridades estatales y
municipales, y considerard en su proceso: El planteamiento de la
problematica en base a la realidad objetiva, la proyeccion genérica
de los objetivos para la estructuracion de planes, programas y
acciones que regiran el ejercicio de sus funciones publicas, su

"% Robles Martinez, Reynaldo.- Op. Cit. Pag. 286-290.
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control y evaluacion. Las leyes de la materia proveeran la
participacion de los sectores publico, privado y social en el proceso
y el mecanismo de retroalimentacion permanente en el sistema.

Los planes, programas y acciones que formulen y ejecuten los
ayuntamientos en las materias de sus competencia, se estaran a las
disposiciones legales aplicables y seran congruentes con los
planes y programas federales, estatales, regionales 'y
metropolitanos en su caso.

Los ciudadanos del Estado, individualmente o a través de
agrupaciones legalmente constituidas podran participar en el
proceso de planeacion democratica en los términos establecidos
por las leyes para la formulacién de planes y programas estatales,
municipales, regionales y metropolitanos para la integracion social
de sus habitantes y el desarrollo de las comunidades.

IL.-En materia metropolitana, el Gobierno del Estado y los
ayuntamientos de los municipios deberan en forma coordinada y
en términos de la C. P. E. U. M., podrén:

a) Participar en la planeacion y ejecucion de acciones
coordinadas con la Federacion, y con las entidades federativas
colindantes con el Estado, en las materias de: abasto y Empleo,
Agua y Drenaje, Asentamientos Humanos, Coordinacion
Hacendaria, Desarrollo Econdomico, Preservacion, Recoleccion,
Tratamiento y Disposicion de Desechos Solidos, Proteccion al
Ambiente, Proteccion Civil, Restauracion del Equilibrio
Ecolégico, Salud Publica, Seguridad Publica y Transito, Turismo y
aquéllas que resulten necesarias y conformar con dichas entidades
las comisiones metropolitanas en las que concurran y participen
con apego a sus atribuciones y conforme a las leyes de la materia.
Estas comisiones podran ser creadas al interior del Estado, por el
Gobernador del Estado y los ayuntamientos cuando sea declarada
una Zona Metropolitana.

b) Integrar invariablemente al proceso de planeacion regional y
metropolitana a través de las comisiones respectivas para la
ejecucion de las obras y prestacion de los servicios que
conjuntamente hubieren aprobado para sus zonas metropolitanas y
ejecutardn los programas conjuntos en los distintos ramos de la
administracion estatal y municipal, en los términos de los
convenios suscritos al efecto.

c) Presupuestar a través de la legislatura y sus cabildos

respectivamente las partidas presupuestales necesarias para
ejecutar en el ambito de su competencia los planes y programas
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metropolitanos, en cada ejercicio y constituiran fondos financieros
comunes para la ejecucion de acciones coordinadas.

Su participacion se regira por principios de proporcionalidad y
equidad atendiendo a criterios de beneficio compartido, en
términos de los convenios respectivos.

d) Regular la ejecucion conjunta y coordinada de los planes,
programas y acciones que de ellos deriven a través de las
comisiones metropolitanas.

e) Suscribir convenios con la Federacién, los Estados y
Municipios limitrofes y el Distrito Federal, en su caso, para la
ejecucion de obras, operacion y prestacion de servicios publicos o
la realizacion de acciones en las materias que fueren determinadas
por las comisiones metropolitanas y relacionados con los diversos
ramos administrativos.

f) Publicar los acuerdos y convenios que se suscriban para dar
cumplimiento a los planes metropolitanos, en los periodicos
oficiales”.

En el caso del D. F., la prestacion de los servicios publicos, corresponde a la
Administracion Publica local, lo cual se establece en el articulo 3° fraccion XIII de la L.

O.A.P.D.F,

“Art. 3°. Para los efectos de esta ley se entiende por:

Fr. XIIL.-Servicio Publico. La actividad que realice o concesione
la Administracion Publica conforme a las disposiciones juridicas
vigentes en el Distrito Federal, con el fin de satisfacer en forma
continua, uniforme, regular y permanente, necesidades de caracter
colectivo”

asi como en el articulo 128 de la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico:

“Para los efectos de esta ley, se entiende por servicio publico la
actividad organizada que se realice conforme a las leyes vigentes,
con el fin de satisfacer necesidades de interés general, en forma
obligatoria, regular y continua, uniforme y enigualdad de
condiciones”.
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sin perjuicio de encomendarla mediante titulo de concesion limitada y temporal, en los
casos expresamente previstos por la ley, otorgada a quién retna los requisitos

correspondientes.

Para que un particular pueda prestar un servicio publico, serd necesario que
ademds de que se deban dar los presupuestos anteriormente sefialados, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal otorgue una concesion, la cual contendra las normas
basicas de la concesion, asi como las condiciones que procedan en su caso; ya que para
los efectos de la L. R. P. y del S. P., la concesion es el acto administrativo en virtud del
cual la Administracion confiere a una persona fisica o juridico-colectiva el uso,
aprovechamiento o explotacion de bienes de dominio publico del Distrito Federal, o,
en su caso, la prestacion de un servicio publico con sujecion a las disposiciones de la
citada ley u otras leyes, asi como conforme a la declaratoria de necesidad y al titulo de

concesion respectiva.

El Jefe de Gobierno del D. F., serd denominado como la autoridad concedente y las
Dependencias de la Administracion Publica del Distrito Federal que apoyen el
ejercicio de las facultades de dicha autoridad en el ambito de sus respectivas
competencias, seran denominadas como Dependencias auxiliares, teniendo ¢éstas
ultimas a su cargo, el proceso del otorgamiento de una concesion, regulacion,

supervision y vigilancia de la misma.

Sera el Jefe de Gobierno del D. F., quien expida la declaratoria de necesidad
correspondiente previamente al otorgamiento de una concesion, en tal supuesto debera
publicarse una convocatoria de licitaciéon publica en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal y en los dos periddicos de mayor circulacion en el Distrito Federal; pudiendo
dispensarse la licitacion publica cuando la concesion pueda dar lugar a monopolios,
cuando al no otorgar la concesion se ponga en peligro un bien o su conservacion o en
su caso la prestacion de un servicio publico y una vez determinado el ganador de una

licitacion publica éste no haya suscrito el titulo de concesion, la autoridad concedente
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podra otorgar la concesion a quién haya quedado en segundo lugar, siempre y cuando

cumpla con los requisitos exigidos para el otorgamiento de la concesion de que se trate.

4.4.-Los contrastes sociales, econdomicos y juridicos de los servicios publicos

municipales.

Juega un papel muy importante en la vida de las municipalidades la capacidad
intelectual de sus habitantes y el desarrollo de las actividades econdmicas, asi como de
la infraestructura de cada uno de los Municipios, y el avance y la tecnologia, puesto que
hay diferencias que evidentemente son bastante notorias, por referirnos a un ejemplo de
ellos, citaremos al Estado de Nuevo Leon, el cual se compone por Municipios
constituidos por un conjunto de habitantes establecidos en un territorio, administrado
por un ayuntamiento para satisfacer sus intereses comunes, por lo cual es una entidad
de derecho publico investido de personalidad juridica, con libertad interior, patrimonio
propio y autonomia para su administracion; con base en el numero de habitantes del

ultimo censo de poblacion se determina el total de miembros del ayuntamiento.

En materia de régimen interior, el ayuntamiento debe prestar, en su circunscripcion
territorial en los términos de la C. P. E. U. M., la C. P. E. y su L. O. M., los servicios
publicos de agua potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados, y
centrales de abastos, panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica y
transito, asi como los demas que se determinen conforme a los ordenamientos
sefialados. Lo cual como ya he manifestado anteriormente, segiin las necesidades de los

habitantes serd la medida que se implementen sus servicios.

Por conducto del Presidente Municipal, se debera rendir a la poblacion un informe
anual del estado que guardan los asuntos municipales y del avance de los programas de
obras y servicios; debiendo elaborar, presentar y publicar en el curso de los tres
primeros meses a partir de la fecha de la instalacion, el P. M. D., correspondiente a su

periodo constitucional de Gobierno y derivado de éste los programas de obras y
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servicios publicos de su competencia, debiendo establecer y aplicar los sistemas de
actualizacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion del P. M. D. y sus respectivos
programas, presentar y aprobar iniciativas que tiendan a fortalecer la autoridad y la
capacidad de gestion del ayuntamiento, en la misién de éste, como primer nivel de la
administracion publica para atender los requerimientos comunitarios de obras y
servicios publicos; autorizar de acuerdo a la L. O. E. y demds disposiciones legales
correspondientes, a propuesta del Presidente Municipal, la creacion y supresion de
dependencias y organismos descentralizados, para el mejor cumplimiento de los
programas de obras y servicios publicos municipales, resolviendo en los términos
convenientes para la comunidad, los casos de concesion de servicios publicos de su
competencia, con excepcion de los de seguridad publica, transito y transporte colectivo
y establecer, ademas, las disposiciones reglamentarias correspondientes al monto de las
sanciones pecuniarias y otras sanciones que procedan por la violacidon o incumplimiento

de las disposiciones legales aplicables.

La elaboracion del P. M. D. y de sus programas anuales de obras y servicios
publicos, vigilando el cumplimiento de las acciones que le correspondan a cada una de
las dependencias de la administracion municipal. Teniendo facultad para celebrar actos,
convenios y contratos necesarios para el despacho de los asuntos administrativos y la

atencion de los servicios publicos municipales.

Las dependencias y entidades de la administraciéon publica municipal, conduciran
sus acciones con base en los programas anuales y politicas correspondientes que para el
logro de los objetivos establezca el P. M. D., la Secretaria del ayuntamiento la cual
depende directamente del Presidente Municipal tiene la obligacion de fomentar la
participacion ciudadana en los programas de obras y servicios publicos por

cooperacion.
Para la oportuna toma de decisiones y una eficaz prestacion de servicios publicos,

los ayuntamientos podran solicitar al Congreso su aprobacidn para crear organismos

descentralizados con personalidad juridica y patrimonio propios, estos organismos
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descentralizados se constituyen total o mayoritariamente con fondos del Municipio y
sin perjuicio de que se presten los servicios publicos a través de dependencias de la
administracion municipal directa o de organismos descentralizados, los ayuntamientos
podran prestar los servicios mediante el otorgamiento de concesiones a la cual
convocara el ayuntamiento dando los requisitos y formalidades de ley, ademas el
ayuntamiento  proporcionara al interesado, previo el pago de los derechos
correspondientes la informacion que resulte necesaria respecto a las condiciones en que

debe prestarse el servicio publico cuya concesion pretenda otorgarse.

La concesion de servicios publicos se otorgara por tiempo determinado. El periodo
de su vigencia sera fijado por los ayuntamientos y puede ser prorrogado; pero también
puede ser revocado, o bien que termine porque se ha cumplido el plazo, porque se
interrumpa el servicio publico concesionado sin causa justificada o sin autorizacion del
ayuntamiento, porque se ceda, se hipoteque, enajene o de cualquier manera se grave la
concesion o alguno de los derechos establecidos en ella, o el bien destinado al servicio
publico sin autorizacién del ayuntamiento, se modifique o se altere sustancialmente la
naturaleza o condicidn en que se preste el servicio, las instalaciones o su ubicacion, sin
previa autorizacion del ayuntamiento, por dejar de pagar oportunamente, por que no se
otorgue la garantia a favor del ayuntamiento que aseguren el cumplimiento de sus
obligaciones, por no iniciar la prestacién del servicio publico iniciado el término de la
concesion, por violaciones a las tarifas o por incumplimiento de alguna obligacion del

concesionario.

Pudiéndose apreciar que logicamente los ordenamientos juridicos por los cuéles se

rige éste Estado emanan de nuestra Carta Fundamental.

Por cuanto hace al Estado de Oaxaca, el cual cuenta con 570 municipios, la
organizacion politica y administrativa de los centros de poblacion de éstos, por su
importancia, grado de concentracion demografica y servicios publicos, podran tener las
siguientes categorias y denominaciones politicas segun satisfagan los requisitos, por

ejemplo: la Ciudad debe tener un censo no menor de 20.000 habitantes, servicios
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publicos, servicios médicos y de policia, calles pavimentadas o de material similar,
edificios adecuados para las oficinas municipales, hospital, mercado, rastro, carcel y
panteon, instituciones bancarias, industriales, comerciales y agricolas, hoteles, planteles

educativos de ensefianza preescolar, primaria, media basica, media superior y superior.

Para que tenga el rango de Villa, el centro de poblacion debe tener 18.000
habitantes, servicios publicos y de policia, calles pavimentadas o de material similar,
edificios adecuados para los servicios municipales, hospital, mercado, carcel y panteon,

escuelas de ensefianza primaria, media basica y media superior.

Un Pueblo debe tener un censo no menor de 15.000 habitantes y contar con los
servicios publicos indispensables, edificios para las autoridades del lugar, cércel,

panteon y escuelas de ensefianza primaria y media bésica.

En una Rancheria debe haber 10.000 habitantes, edificios para las autoridades del

lugar, pantedn y escuela de ensefianza primaria.

Hay una Congregacion, cuando el centro de la poblacion es campesina o ejidal y
viven del cultivo de la tierra, asentado de un modo permanente y los Nucleos de
Poblacion que se constituyen en un lugar determinado con elementos provenientes de
otra u otras poblaciones que cuentan con 5000 habitantes por lo menos; y los Nucleos

Rurales que cuentan con 500 habitantes.

Pudiendo observar que en la clasificacion anterior la Rancheria, las
Congregaciones y en los Nucleos Rurales no se menciona con el vocablo de servicio
publico, no asi en la Villa y en el Pueblo, comprobandose una vez més que a mayor
nimero de habitantes se vuelve necesaria e indispensable la prestacion de los llamados
servicios publicos, teniendo la obligacion de pagar por la prestacion de éstos de manera

proporcional y equitativa, en la forma y términos que disponga la ley.
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El ayuntamiento expide bandos municipales, asi como los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas o de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones, necesarias para su organizacion, la prestacion de los servicios publicos y
en general el cumplimiento de sus fines; debiendo convenir o contratar la ejecucion y
operacion de obras y la prestacion de servicios publicos con el Estado o con otros
municipios de la Entidad o con particulares; teniendo la obligacion de concluir las obras
iniciadas por administraciones anteriores y dar mantenimiento a la infraestructura e
instalaciones de los servicios publicos municipales; proponer a la Legislatura local por
conducto del Ejecutivo, la creacion de organismos municipales descentralizados para la
prestacion y operacion en su caso de los servicios publicos; asi como establecer
estrategias de supervision de obras y servicios y dotar de servicios publicos al

municipio.

El presidente municipal tiene la obligacion de elaborar el P.M.D. dentro de los seis
primeros meses de su administracion, asi como los programas anuales de obras y
servicios publicos y someterlos al ayuntamiento para su aprobacioén, ademas de
promover y vigilar la organizacién e integracion de los Consejos de participacion
ciudadana en los programas de desarrollo municipal y celebrar actos, convenios y
contratos necesarios para el despacho de los asuntos administrativos y atencion de los

servicios publicos municipales.

Los Municipios, tienen a su cargo la prestacion, explotacion, administracion y
conservacion de los servicios publicos municipales de agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, mercados y centrales de abasto, asistencia social en el ambito de su
competencia, panteones, rastro calles, parques y jardines, seguridad publica y transito,
registro civil, embellecimiento y conservacion de los poblados, centros urbanos y obras

de interés social y los demés que acuerde el cabildo.
Estos servicios publicos deberan prestarse a través de los ayuntamientos sus

unidades administrativas y organismos auxiliares, quienes podran coordinarse con el

Estado o con otros municipios para brindar una eficaz prestacion de los mismos;
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pudiendo concesionar temporalmente a terceros la prestacion de servicios publicos
municipales a excepcion de los de seguridad publica y transito, prefiriendo en igualdad

de circunstancias a vecinos del municipio.

Y bien, cuando éstos servicios publicos sean prestados por el ayuntamiento seran
administrativos, con la supervision de los regidores o por los érganos municipales
respectivos en la forma que determine su Ley Orgénica y los Reglamentos aplicables.
Los particulares podran participar en la prestacion de servicios publicos, creando un
sistema mixto cuya organizacion y direccion corresponde a los ayuntamientos y sin
perjuicio de que se presten los servicios publicos a través de dependencias de la
administracion municipal o de organismos descentralizados, los ayuntamientos podran
prestar los servicios publicos mediante el otorgamiento de concesiones bajo el régimen
de ésta y las demas disposiciones aplicables, pudiendo terminar por revocacion, por
caducidad, por rescision, por nulidad, por acuerdo de las partes y por vencimiento del

plazo y en atencion al interés publico.

El ayuntamiento podra revocar unilateralmente la concesion cuando el servicio se
preste en una forma distinta a lo pactado, cuando no se cumpla con las obligaciones que
deviene de la concesion, cuando se preste irregularmente el servicio concesionado y
cuando el concesionario no conserve los bienes e instalaciones en buen estado o cuando
por su negligencia sufran deterioro para la prestacion normal del servicio o

simplemente no se acaten las normas fijadas por el ayuntamiento.

Como se pude notar claramente un estado del norte del pais, siempre hace alusion al
vocablo de servicios publicos los cuales se encuentran establecidos desde la C. P. E. U.
M., en la C. P. E. y en su L. O., cabe hacer una distincion con los estados del sur,
puesto que hay un grado de marginacion superior, ya que en la division de las
poblaciones, lldmese rancherias, congregaciones y nucleos rurales no se habla de
servicios publicos, de donde debido a lo estudiado se puede deducir entonces que estas
localidades al carecer del requisito nimero uno que es el nimero de habitantes para que

sea conformada una Villa o una Ciudad no cuenta con los servicios publicos basicos y
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ya que de esa manera se encuentra instituido y desde la forma de organizarse vemos
que hay un indice de marginaciéon en gran escala logicamente en los sectores mas
pobres, econdmicamente hablando, ya que como se ha mencionado anteriormente,
cuando crece el nimero de habitantes de una cierta municipalidad, se va creando la
necesidad de instituir tal o cual cosa, pero si no existe la presion de la multitud se dice
que todo esta bien y no hace falta nada, pero si damos la vuelta a la hoja y analizamos
que en los estados del norte se tiene otra vision y perspectiva, pues hablamos de una
economia mas elevada ya que por ser un estado que se encuentra ubicado cerca de la
frontera o haciendo frontera con un pais economicamente poderoso, logicamente hay
trafico y fluido de personas, mercancia y comercio, motivo por el cual se incrementa el
pago de impuestos por derechos, ademds de contar con las participaciones de la
federacion, su hacienda y la retribucion por la prestacion de servicios publicos y el
fluido de la tecnologia, hacen de los estados del norte y de sus municipios,
comunidades con ventajas econdémicas fuertes en comparacion con los estados y

municipalidades del sur de la Republica.

Al no contar con las mismas ventajas, pues el encontrarse cerca de la frontera las
personas tienen mayor facilidad para emigrar al pais vecino y por tanto, progresar
econdmicamente hablando, pues los estados del sur son nucleos de sociedades
marginadas por la miseria y la explotacion en su mayoria. Resulta dificil pues, el
sobrevivir en estos municipios y mds ain cuando el mismo progreso se encuentra
pausado, pues resulta cara la vida, es decir, conseguir alimentos, mds alin es asistir a
una escuela donde para llegar a ella se debe caminar kilometros y kilometros.
Hablamos de dos extremos notoriamente diferentes, ya que uno se encuentra cerca de la
modernizacion, por llamarle de alguna manera y el otro en el rezago total, pues las
condiciones de vida evidentemente no son iguales, pues de un extremo se encuentra una
mente abierta al progreso y en el otro extremo no, aunque estar bien economicamente
el Estado de Nuevo Leon no quiere decir que no haya zonas de marginacion,

logicamente si las hay pero en menor cuantia.
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4 .5.-Resoluciones jurisdiccionales en los servicios publicos municipales.

“El acto jurisdiccional es la declaracion unilateral que realiza
un 6rgano competente del Estado, en ejercicio de su potestad y a
peticion de parte, mediante la cual con el objeto de conservar el
orden juridico, decide una controversia y produce consecuencias
juridicas concretas y personales.

Los organos municipales realizan actos jurisdiccionales y
resuelven las controversias que se suscitan al cuestionarse los actos
de la administracion municipal, asi como las controversias que
surgen entre su poblacion con motivo de las relaciones vecinales.

La funcién jurisdiccional que realiza el Municipio esta
encaminada a restablecer el orden juridico, el cual puede ser
quebrantado en dos formas: controversias particulares y
contencioso administrativo.

Las controversias particulares se dan cuando las personas
realizan acciones u omisiones que alteran la paz municipal
infringiendo los reglamentos municipales™ .

En la vida cotidiana se producen roces, diferencias, pequefios problemas que deben
ser superados, resueltos a tiempo, para que no trasciendan, no alteren e inclusive
impidan la convivencia pacifica, también existen vecinos que desplegan conductas
antisociales que contravienen al orden publico violando los reglamentos municipales,
por lo que deben de recibir una sancién con multa o arresto hasta por 36 horas de

acuerdo a lo dispuesto en el articulo 21 Constitucional.

Para enfrentar estos problemas, se requiere un 6rgano idéneo, que pueda por una
parte, resolver los conflictos vecinales con caracter de conciliador y por la otra, de

autoridad que imponga las sanciones a que se hagan acreedores los infractores.

En un estado de derecho, como lo es el nuestro, todos los actos de gobierno deben
sustentarse en un ordenamiento juridico sancionado por la poblacion a través de sus

legitimos representantes; de ahi la necesidad de establecer en los municipios el régimen

" Robles Martinez, Reynaldo.- Op. cit. Pag. 369
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juridico en donde se contemplen las atribuciones del 6érgano y los requisitos que debera

satisfacer la persona que lo represente.

Existen jueces menores municipales en algunos estados y conocen asuntos de

menor cuantia en materia civil y penal, de delitos cuya pena sea alternativa.

La finalidad del Juez de menor cuantia, busca conciliar y avenir intereses en los
casos de las infracciones leves que alteren la convivencia vecinal. Se requiere la
creacion de un oOrgano que se denomine Juez Conciliador, Juez de Paz o Juez
Municipal, el cual debe de conocer a los habitantes del Municipio y gozar de excelente

calidad moral, ademas de tener criterio para imponer sanciones.

Como modelo de éste sistema podemos sefialar al Estado de México, pues la Ley
Organica de este denomina al o¢rgano oficialias conciliadoras y calificadoras

municipales; al titular lo designa el ayuntamiento a propuesta del Presidente.

Por otro lado, para la resolucion de conflictos o cuestiones que se susciten por
acciones u omisiones realizadas por servidores publicos municipales, en ejercicio de
sus funciones y que afecten el interés particular, da origen al llamado Contencioso

Administrativo.

“En el caso de la llamada justicia administrativa, la cual va
encaminada a resolver las impugnaciones de los actos de la
administracion publica municipal, la misma autoridad responsable
del acto puede resolver la controversia por medio de la
revocacion, la cual debe solicitar el presunto afectado, o bien el
superior jerarquico puede resolver, a través de la revision del acto
determinado por un 6rgano creado exprofesamente ante el cual se
debe demandar la nulidad del acto administrativo.

Para el ejercicio de la jurisdicciéon municipal, se requiere crear

el régimen juridico que establezca la procedencia, competencia y el
procedimiento, la mayoria de las leyes organicas municipales de

122



los Estados, establecen medios de impugnacion y regulan el
procedimiento contencioso administrativo™' %,

En algunos Estados hay oOrganos jurisdiccionales especializados en contencioso
administrativo, quienes conocen de las controversias que se suscitan entre los 6rganos
de la administracion municipal y los particulares, regularmente conocen de los actos
tanto de la administracion publica estatal como los de la municipal; lo cual se encuentra

sustentado en el articulo 115 fraccion II de nuestra C. P. E. U. M.

4.5.1.-Controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad.

Sabido es que el Municipio, constituye un nivel de poder, pues ejerce las funciones
ejecutivas, legislativas y judiciales, propias de un poder politico, ya que si de manera
analitica se 1lama poder politico a uno de los érganos que ejerce una de las funciones de
soberania, con mayor razéon puede atribuirse al Municipio tal caracter, de manera

sintética, al ser un 6rgano que ejerce las funciones de gobierno.

El Municipio, como forma de poder publico de la sociedad debe cumplir
debidamente las funciones administrativa, legislativa, judicial, social y hacendaria, por
lo que su autonomia debe expresarse en el ejercicio de sus derechos de
autoadministracion, autodesarrollo, autogobierno, autoimposicién y autoseguridad,

todo ello por decision y a nombre de los integrantes que conforman la municipalidad.

De esta manera, y partiendo del concepto de Gobierno Constitucional asi como de
la nocion unitaria de poder publico, se puede aseverar que en el sistema federal
mexicano existen tres entes morales distintos: Federacion, Entidades Federativas y
Municipios, cada uno investido con personalidad juridica plena y propia; asi mismo, se
puede hablar de tres ambitos territoriales distintos sobre los cuales cada uno de ellos
ejerce jurisdiccion, igualmente se puede advertir la existencia de tres esferas de

competencia, con facultades atribuidas a la Federacion, Estados y Municipios, y

"2 Tbidem pags. 372-373
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consecuentemente, es posible hablar de tres diferentes niveles de gobierno Federal,

Estatal y Municipal.

Una interpretacion de los articulos 105, 115 y 116 constitucionales en forma
relacionada para desentrafiar un verdadero sentido y alcance, permiten concluir que al
ser el Municipio un poder, estd facultado para promover una controversia
constitucional a fin de defender las prerrogativas que las reformas le han conferido,
cuando sus intereses se vean lesionados por otro de los poderes del Estado, al prevenir
el articulo 105 que la Suprema Corte de Justicia conocera de las controversias que se

susciten entre los poderes de un mismo Estado sobre la constitucionalidad de sus actos.

Existe una intima vinculacion entre el poder publico de cualquier entidad federativa
con la instituciéon municipal y consecuentemente, con el poder municipal, ya que dentro
de cada Estado existen los Municipios y ello implica poderes municipales dentro de la
propia entidad federativa. Debe advertirse que ante la inminencia de dejar indefensos a
los Municipios respecto de los derechos que se les confiere en la reforma constitucional
y el proposito que informo la iniciativa de que el Municipio recibiera las garantias que
historicamente se le habian negado, se infiere que se estim6 implicitamente
comprendido al Municipio dentro de los poderes a que alude el articulo 105

constitucional.

La reforma que otorgo la autonomia financiera a los Municipios a fin de lograr un
desarrollo integral y un avance democratico significativo como respuesta a dicha
evolucion, da lugar a interpretar que aunque las reformas realizadas a los articulos 105
y 116 constitucionales, no han sido para considerar expresamente al Municipio como
uno de los niveles en los cuales se divide el ejercicio del poder publico de los Estados,
cabe interpretar que existen razones para que se considere incluido dentro de los
mismos, porque por una parte al habérsele otorgado al Municipio las verdaderas
caracteristicas de un verdadero poder y al existir una estrecha vinculacion entre el
Municipio y el poder publico de las entidades federativas, segun se deriva del articulo

115 debe desprenderse como consecuencia logica que constituye uno de los poderes de
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los Estados, y por otra parte, que resultaba necesario hablar del poder municipal en el

articulo 116 pues en ¢él se regula el poder estatal como segundo nivel de gobierno.

La interpretacion del articulo 105 constitucional dentro de nuestra evolucion y sin
apartarse del propio contexto constitucional, sino apegandose a la interpretacion
sistematica del mismo lleva a determinar que al establecer que la S. C. J. N. conocera
de las controversias que se susciten, entre otros casos, entre los poderes de un mismo
Estado sobre la constitucionalidad de sus actos, permite el acceso del Municipio a la
controversia constitucional porque éste debe ser considerado como un poder, aunque
desde luego diferente a los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que con sus
propias caracteristicas se dan en los tres niveles de gobierno, es decir, que al interpretar
concomitantemente los articulos 105, 115 y 116 de la C. P. E. U. M., se concluye que
en la segunda hipoétesis del 105 se comprenden las controversias que pudieran
suscitarse entre los poderes de la entidad federativa y también los conflictos entre

dichos poderes con el poder municipal.

La unica forma de garantizar la efectividad de los objetivos perseguidos con las
reformas al articulo 115 constitucional, concretamente el de la autonomia municipal es
la via de la controversia constitucional al Municipio, cuando sean vulnerados o

restringidos sus derechos publicos reconocidos.

El articulo 105 de nuestra Carta Fundamental, a la letra manifiesta que la S. C. J.

N., conocera en los términos que sefiale la ley reglamentaria de los asuntos siguientes:

“I.-De las controversias constitucionales que, con excepcion
de las que se refieran a la materia electoral, se susciten entre:

a) La Federacion y un Estado o el Distrito Federal,

b) La Federacion y un Municipio;

c) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unidn, aquél y cualquiera
de las camaras de éste, o en su caso, la Comision Permanente,
sean organos federales o del Distrito Federal;

d) Un Estado y otro;

e) Un Estado y el Distrito Federal;

f) El Distrito Federal y un Municipio;

g) Dos Municipios de diversos Estados;
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h)
i)
)

Dos Poderes de un mismo Estado, sobre la constitucionalidad de
sus actos o disposiciones generales;

Un Estado y uno de sus Municipios, sobre la constitucionalidad de
sus actos o disposiciones generales;

Un Estado y un Municipio de otro Estado, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales; y

k) Dos organos de gobierno del Distrito Federal, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones
generales de los Estados o de los Municipios impugnadas por la
Federacion, de los municipios impugnadas por los Estados, o en
los casos a que se refieren los incisos ¢), h) y k) anteriores, y la
resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion las
declare invalidas, dicha resolucion tendra efectos generales cuando
hubiera sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho
votos.

En los demas casos, las resoluciones de la Suprema Corte de
Justicia tendran efectos unicamente respecto de las partes de la
controversia.

II.-De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por
objeto plantear la posible contradiccion entre una norma de
caracter general y ésta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse dentro
de los treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacion de
la norma, por:

El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la
Camara de Diputados del Congreso de la Unidn;

El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del
Senado, en contra de leyes federales o del Distrito Federal,
expedidas por el Congreso de la Union o de tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

El Procurador General de la Republica, en contra de leyes de
caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de
alguno de los organos legislativos estatales, en contra de leyes
expedidas por el propio 6rgano;

El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, en contra de
leyes expedidas por la propia Asamblea, y

Los partidos politicos con registro ante el Instituto Federal
Electoral, por conducto de sus dirigencias nacionales, en contra de
leyes electorales federales o locales; y los partidos politicos con
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registro estatal, a través de sus dirigencias, exclusivamente en
contra de leyes electorales expedidas por el o6rgano legislativo del
estado que les otorgo el registro.

La tnica via para plantear la no conformidad de leyes
electorales a la Constitucion es la prevista en éste articulo.

Las leyes electorales federales y locales deberan promulgarse y
publicarse por lo menos noventa dias antes de que inicie el proceso
electoral en que vayan a aplicarse, y durante el mismo no podra
haber modificaciones legales fundamentales.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia s6lo podran
declarar la invalidez de las normas impugnadas, siempre que
fueren aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho
votos™' .

Puede darse la llamada jurisdiccién concurrente entre dos instituciones de rango
federal idéntico: el Congreso de la Union y la S. C. J. N., ya que atento a lo ordenado
en el articulo 73 fraccion IV constitucional, se faculta al Congreso de la Unidn para que
resuelva las controversias que se susciten sobre limites de los Estados que integran la

Federacion, y en éste precepto se faculta a la S. C. J. N., para que también resuelva

controversias que pudieran versar sobre la referida cuestion.

Por otra parte, la S. C. J. N., estd facultada mediante el ejercicio de la accion de
inconstitucionalidad para analizar, una contradiccion entre la C. P. E. U. M. y alguna o
algunas leyes tanto federales, como locales-electorales, esto en atencion al b) de la

fraccion 11 del anteriormente referido articulo105 constitucional.

4.5.2.-Jurisprudencia por contradiccion de tesis y jurisprudencia.

Para estructurar una definicién de Jurisprudencia de acuerdo con los articulos 192 a

194 de la Ley de Amparo y el Manual del Juicio de Amparo

'3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada por el Doctor Rubén Delgado
Moya, 19% ed, edit. SISTA 2004.
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“es el conjunto de reglas o normas de la autoridad jurisdiccional
que cuenta con atribuciones al respecto, deriva de la interpretacion
de determinadas prevenciones del derecho positivo que precisan el
contenido que debe atribuirse y el alcance que debe darse a estas, y
que, al ser reiteradas cinco veces en sentido uniforme, son
obligatorias para quien deba decidir casos concretos corregidos por
aquéllas prevenciones™ ',
La jurisprudencia se equipara a la ley, si bien es cierto que formalmente no es
norma juridica, también lo es, que materialmente si lo es, en cuanto que posee atributos
esenciales de aquélla, tales como la generalidad, la abstraccion, la imperatividad, y

obligatoriedad ya que lo establece nuestra propia Constitucion Politica.

Solamente el Pleno de la S. C. J. N., las Salas del mismo Alto Tribunal y los
Tribunales Colegiados de Circuito, tienen atribuciones para sustentar tesis. De acuerdo
al segundo parrafo del articulo 192 de la L. A., estas resoluciones constituyen
jurisprudencia, siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco sentencias no
interrumpidas por otra en contrario, y que hayan sido aprobadas, por lo menos por

catorce ministros, si se trata de jurisprudencia del Pleno.

Las resoluciones de las Salas establecen jurisprudencia si ademas de satisfacer el
requisito de la reiteracion de su sentido sin la interrupcion por alguna en contrario son

aprobadas por cuatro ministros.

Las de los Tribunales Colegiados de Circuito con iguales requisitos, pero deben ser

aprobadas por unanimidad de votos de los magistrados que integren cada uno de ellas.

Hay contradiccion de tesis, cuando las Salas de la Suprema Corte sustentan tesis
contradictorias en los juicios de amparo de su competencia, cualquiera de dichas Salas
o los Ministros que los integren, el Procurador General de la Republica o las partes que

intervinieron en los juicios en que tales tesis hayan sido sustentadas, podran denunciar

4 Manual del Juicio de Amparo, pag. 175, ed. Themis, 2° ed., actualizada Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, edit. Themis S. A. de C. V., México 1994, p. p. 589.
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la contradiccion ante la misma S. C. J. N., que funcionando en Pleno cual es la tesis

que deba observarse.

El Procurador General de la Republica, por si o por conducto del agente que al
efecto designe, podra si lo estima pertinente, exponer su parecer dentro del plazo de

treinta dias.

El Pleno debera dictar la resolucion correspondiente dentro del término de tres
meses, resolucion que no afectard las situaciones juridicas concretas derivadas de los
juicios en que se hubiesen dictado las sentencias contradictorias y ordena que se
publique y sea remitida dentro del término de quince dias al Semanario Judicial de la

Federacion para su publicacion inmediata.

Esto, logicamente no impide que las Salas o los Ministros que las integran pidan al
Pleno posteriormente, que con motivo de un caso concreto que les hubiese tocado
resolver que modifique la jurisprudencia ya establecida, expresando las razones que
justifiquen la modificacion. El procurador General de la Republica por si o por
conducto del agente que al respecto designe, podra exponer su parecer dentro del plazo
de treinta dias y el Pleno o la Sala correspondiente resolveran si modifican o no dicha
jurisprudencia. Aunque las situaciones juridicas concretas falladas conforme a las tesis
jurisprudenciales cuya modificacion fue solicitada no son afectadas por dicha
modificacion, el procedimiento indicado en el articulo 196 de la L. A., evita

venturosamente que la jurisprudencia se mantenga estatica.

La S. C. J. N. debera dictar la resolucion de referencia dentro del término de tres
meses y ordenar su inmediata publicacion en el Semanario Judicial de la Federacion.

Tal resolucion constituye jurisprudencia
Cuando los Tribunales Colegiados de Circuito Sustenten tesis contradictorias en los

juicios de amparo de su competencia, los ministros de la Suprema Corte, el Procurador

General de la Republica, los propios Tribunales, los magistrados que los integren, las
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partes que intervinieron en los juicios en que tales tesis hayan sido sustentadas, podran
denunciar la contradiccién ante la Suprema Corte la que decidird cual tesis debe

prevalecer.

El Procurador General de la Republica, por si o por conducto del agente que

designe podra exponer su parecer dentro del plazo de treinta dias.

La S. C. J. N., debera dictar la resolucién correspondiente, que no afectard las
situaciones juridicas concretas derivadas de los juicios fallados con sentencias
contradictorias dentro del término de tres meses y de ordenar su inmediata publicacion

enelD.O.F.

Pero no obstante que al resolver una contradiccion al Alto Tribunal corresponde
establecer que tesis debe prevalecer, es factible que considere que ambas son
incorrectas o juridicamente insostenibles y que acoja un tercer criterio. Ciertamente al

resolver las contradicciones 1/91 y 45/92 la Cuarta Sala estima que:

“La finalidad perseguida por los articulos 107 fraccion XIII, de
la Constitucion Federal y 197-A de la L. A., de preservar la unidad
en la interpretacion de las normas que integran el orden juridico
nacional, fijando su verdadero sentido y alcance, lo que, a su vez,
tiende a garantizar la seguridad juridica. Se tornaria inalcanzable si
se llegara a concluir que la S. C. J. N. estd obligada,
inexorablemente a decidir en relacion con el criterio que se
establece en una de las tesis contradictorias, a pesar de considerar
que ambas son incorrectas o juridicamente insostenibles. Por
consiguiente, la Suprema Corte validamente puede acoger un
tercer criterio, el que le parezca correcto, de acuerdo con el
examen logico y juridico del problema, lo que es acorde, ademas
con el texto de las citadas disposiciones en cuanto indican que la
Sala debe decidir ...“cudl tesis debe prevalecer”, no cual de las dos
tesis debe prevalecer”' .

Es pertinente hacer notar que al resolver la contradiccion 45/92 la Cuarta Sala

invoco el criterio sustentado por ella en la diversa contradiccion 1/91 llamandolo tesis

' Ibidem pag.115.
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aislada probablemente por estimar lo que constituye jurisprudencia es el
pronunciamiento del Alto Tribunal al decidir una contradiccion de tesis, a favor
precisamente de una de las dos contradictorias, no cuando establece un criterio
diferente a ellas. Es decir, que la determinacion acerca de que es factible legalmente
optar por un tercer criterio, no constituye jurisprudencia, porque el que se cuente o no

con tal facultad, no es el tema de la contradiccion.

Enseguida se transcriben las siguientes Jurisprudencias por Contradiccion de tesis,

de la Segunda Sala:

“QUEDAN COMPRENDIDOS EN LA EXENCION DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL LOS
DERECHOS POR EL SERVICIO DE AGUA POTABLE PRESTADOS POR LOS MUNICIPIOS
PARA LOS BIENES DE DOMINIO PUBLICO.

El pentltimo parrafo de la base IV del articulo 115 constitucional, al cual remite el texto vigente del
articulo 122, base primera, fraccion V, inciso b), del mismo ordenamiento fundamental, se debe
interpretar en el sentido de que dentro de la exencidon autorizada para bienes de dominio publico de la
Federacion y los Estados, quedan comprendidos los organismos descentralizados como titulares de los
inmuebles descritos en el articulo 34, fraccion VI, de la Ley General de Bienes Nacionales, por los
servicios que preste el Municipio en materia de agua potable, toda vez que el autor del precepto
constitucional, al autorizar la exencion, claramente la hace extensiva no solamente a los tributos sobre la
propiedad inmobiliaria, sino también a los ingresos que obtenga el Municipio por los servicios publicos a
su cargo, lo cual significa que se refirio a las contribuciones causadas por aquellos servicios que se
presten en relacion con los bienes de dominio publico a favor de la Federacion, Estados u organismos
descentralizados, en razén de la importancia que atribuyé a la funcidén desarrollada a través de la

afectacion y destino de tales bienes sometidos al régimen de proteccion de que se trate.”

Contradiccion de tesis 53/96. Entre las sustentadas por el Tercer y Cuarto Tribunales Colegiados, ambos
en Materia Administrativa del Primer Circuito. 19 de marzo de 1997. Cinco votos. Juan Diaz Romero y

Adriana Campuzano de O.

Tesis de Jurisprudencia 22/97. Aprobada por la Segunda Sala del Alto Tribunal, en sesion publica de
diecinueve de marzo de mil novecientos noventa y siete, por unanimidad de cinco votos de los Ministros
Juan Diaz Romero, Mariano Azuela Giiitron, Sergio Salvador Aguirre Anguiano, Guillermo I. Ortiz

Mayagoitia y presidente Genaro David Gongora y Pimentel.
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Se transcribe una segunda jurisprudencia por contradiccion de tesis:

“EVOLUCION EN LA JURISPRUDENCIA DE LOS DERECHOS TRIBUTARIOS POR SERVICIOS.

Las caracteristicas de los derechos tributarios que actualmente prevalecen en la jurisprudencia de éste
Alto Tribunal encuentran sus origenes, segliin revela un analisis historico de los precedentes sentados
sobre la materia, en la distincion establecida entre derechos e impuestos conforme al articulo 3°. DI
Cddigo Fiscal de la Federacion del afio de mil novecientos treinta y ocho, y su similar del Codigo del
afio de mil novecientos sesenta y siete, a partir de la cual se considerd que la causa generadora de los
derechos no residia en la obligacion general de contribuir al gasto ptblico, sino en la recepcion de un
beneficio, concreto a favor de ciertas personas, derivado de la realizaciéon de obras o servicios
(“NATURALEZA DE LA COOPERACION”., jurisprudencia 33 del Apéndice de 1975, 1° Parte; A. R.
7228/59 Eduardo Arochi Serrano., 5318/64 Catalina Ensastgui Vda. De la O., A. R., 4183/59 Maria
Teresa Chavez Campomanes y coags.). Este criterio, originalmente a propoésito de los derechos de
cooperacion (que entonces se entendian como una subespecie incluida en el rubro general de derechos),
se desarrollaria mas adelante con motivo del analisis de otros ejemplos de derechos, en el sentido de que
le eren inaplicables los principios de proporcionalidad y equidad en su concepcidon clasica elaborada para
analizar a los impuestos, y que los mismos implicaban en materia de derechos que existiera una
razonable relacion entre su cuantia y el costo general y/o especifico del servicio prestado (“DERECHOS
POR EXPEDICION, TRASPASO, REVALIDACION Y CANJE DE PERMISOS Y LICENCIAS
MUNICIPALES DE GIROS MERCANTILES, INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 14,
FRACCIONES I, INCISO C), II, INCISO D) DE LA LEY DE INGRESOS DEL MUNICIPIO DE
TECATE, BAJA CALIFORNIA, PARA EL ANO DE 1962, QUE FIJA EL MONTO DE ESOS
DERECHOS CON BASE EN EL CAPITAL DE GIRO DE LOS CAUSANTES, Y NO A LOS
SERVICIOS PRESTADOS A LOS PARTICULARES”, Vol. CVIV, 6 Epoca, Primera Parte;
“DERECHOS FISCALES. LA PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD DE ESTOS ESTA REGIDA
POR UN SISTEMA DISTINTO DEL DE LOS IMPUSTOS”, Vol. 169 a 174, 7*. Epoca, Primera Parte;
“AGUA POTABLE,, DE SERVICIO MARITIMO, EL ARTICULO 201 FRACCION I, DE LA LEY
DE HACIENDA PARA EL TERRITORIO DE BAJA CALIFORNIA, REFORMADO POR DECRETO
DE 26 DE DIEMBRE DE 1967, QUE AUMENTO LA CUOTA DEL DERECHO DE 2 A 4 PESOS EL
METRO CUBICO DE AGUA POTABLE N EL SERVICIO MARTITIMO, ES PROPORCIONAL Y
EQUITATIVO; Y POR LO TANTO NO ES EXORBITANTE O RUINOSOS EL DERECHO QUE SE
PAGA POR DICHO SERVICIO”, Informe de 1971, Primera Parte, pag. 71). El criterio sentado en estos
términos, segln el cual los principios constitucionales tributarios debian interpretarse del acuerdo con la
naturaleza del hecho generador de los derechos, no se modificé a pesar de que el articulo 2°. Fraccion 111

del Cédigo Fiscal de la Federacion del afio mil novecientos ochenta y uno abandoné la nocion de
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contraprestacion para definir a los derechos como “las contribuciones establecidas por la prestacion de un
servicio prestado por el Estado en su caracter de persona de derecho publico, asi como por el uso o
aprovechamiento de bienes del dominio publico” (A.R. 7233/85 Mexicana del Cobre, S. A. y A. R.
202/91 Comercial Mabe, S. A.). De acuerdo con la ideas anteriores avaladas por un gran sector de la
doctrina clasica tanto nacional como internacional, puede afirmarse que los derechos por servicios son
una especie del género de contribuciones que tiene su causa en la recepcion de lo que propiamente se
conoce como una actividad de la Administracion, individualizada, concreta y determinada, con motivo de
la cual se establece una relacion singularizada entre la administracion y el usuario, que justifica el pago

del tributo”.

Amparo en revision 998/94. Cementos Anahuac, S. A. de C. V. 8 de abril de 1996. Unanimidad de votos.

Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Adela Dominguez Salazar.

Amparo en revision 1271/94. Especialidades Industriales y Quimicas, S. A., de C. V., 8 de abril de 1996.

Unanimidad de nueve votos. Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Luz Cueto Martinez.

Amparo en revision 1697/94. Club de Golf Chapultepec. 8 de abril de 1996. Unanimidad de nueve votos.

Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Luz Cueto Martinez.

Amparo en revision 479/95. Seguros Comercial América, S. A de C. V., 8 de abril de 1996. Unanimidad

de nueve votos. Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Rocio Balderas Fernandez.

Amparo en revision 1875/95. Corporacion Industrial Reka, S. A. de C. V., 8 de abril de 1996.

Unanimidad de nueve votos. Juan Diaz Romero y Adriana Campuzano de Ortiz.
El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el veinticuatro de junio del afio en curso, aprob6 con el

numero 41/1996, la tesis de jurisprudencia que antecede. México, Distrito Federal, a veinticuatro de junio

de mil novecientos noventa y seis.

Se transcribe una tercera jurisprudencia por contradiccion de tesis:

CONTRIBUCIONES DESTINADAS AL PAGO DE UN GASTO PUBLICO ESPECIAL NO VIOLAN
EL ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL.

Al establecer el precepto constitucional mencionado que los tributos deben destinarse al pago de los

gastos publicos, asi de la Federacion, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que resida

el contribuyente, no exige que el producto de la recaudacion relativa deba ingresar a una caja comun en
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la que se mezcle con los demas impuestos y se pierda su origen, sino la prohibicion de que se destine al
pago de gastos que no estén encaminados a satisfacer las funciones y servicios que el Estado debe prestar
a la colectividad. Por tanto, si el producto de la recaudacion es destinado al pago de un gasto publico
especial que beneficia en forma directa a la colectividad, no s6lo no infringe, sino que acata fielmente, lo

dispuesto en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Federal.

Amparo en revision 5994/74. Baker Perkins de México, S. A. 30 de noviembre de 1976. Unanimidad de

quince votos. Carlos del Rio Rodriguez y Noe Castaiion Ledn.

Amparo en revision 153/98. Servicios Inmobiliarios ICA, S. A. de C.V., 26 de marzo de 1998. Once

votos. Mariano Azuela Giiitron y Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot.

Amparo en revision 1548/98. Alimentos Rapidos de la Garza, S. de R. L. De C. V., 26 de octubre de

1998. Unanimidad de nueve votos. Mariano Azuela Giiitron y Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot.

Amparo en revision 1911/98. Inovart, S. A. de C. V., 26 de octubre de 1998. Unanimidad de nueve votos.

Humberto Roman Palacios y Guillermo Campos Osorio.

Amparo en revision 805/98. Productos Electronicos de la Laguna, S. A de C. V.29 de octubre de 1998.

Unanimidad de ocho votos. Juventino V. Castro y Castro e Hilario Sdnchez Cortés.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el veintiséis de octubre del afio en curso, aprobo, con el

nimero 106/1999 la Tesis Jurisprudencial que antecede.

4.5.3.- Diversas Tesis.

DERECHOS POR EL SERVICIO DE AGUA POTABLE PRESTADO POR LOS MUNICIPIOS PARA
BIENES DEL DOMINIO PUBLICO. QUEDAN COMPRENDIDOS EN LA EXENCION DEL
ARTIUCLO 115 CONSTITUCIONAL.

El pentltimo parrafo de la base IV del articulo 115 constitucional, al cual remite el texto vigente del
articulo 122, base primera, fraccion V, inciso b) del mismo ordenamiento fundamental, se debe
interpretar en el sentido de que dentro de la exencion autorizada para bienes del dominio publico de la
Federacion y los Estados, quedan comprendidos los organismos descentralizados como titulares de los

inmuebles descritos en el articulo 34, fraccion VI, de la Ley General de Bienes Nacionales, por los
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servicios que preste el Municipio en materia de agua potable, toda vez que el autor del precepto
constitucional, al autorizar la exencion, claramente la hace extensiva no solo a los tributos de Ia
propiedad inmobiliaria, sino también a los ingresos que obtenga el Municipio por los servicios publicos a
su cargo, lo cual significa que se refirié a las contribuciones causadas por aquellos servicios que se
presten en relacion con los bienes de dominio publico a favor de la Federacion, Estados u Organismos
descentralizados, en razéon de la importancia que atribuy6d a la funciéon desarrollada a través de la

afectacion y destino de tales bienes sometidos al régimen de proteccion de que se trata.

Contradiccion de tesis 53/96. Entre las sustentadas por el Tercer y Cuarto Tribunales Colegiados, ambos
en materia Administrativa del Primer Circuito. 19 de marzo de 1997. Cinco votos. Juan Diaz Romero y

Adriana Campuzano de O.

Tesis de Jurisprudencia 22/97. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto tribunal, en sesion ptblica de
diecinueve de marzo de mil novecientos noventa y siete, por unanimidad de cinco votos de los Ministros
Juan Diaz Romero, Mariano Azuela Giiitron, Sergio Salvador Aguirre Anguiano, Guillermo 1. Ortiz

Mayagoitia y el Presidente Genaro David Géngora Pimentel.

Segunda tesis jurisprudencial:

SUSPENSION PROVISIONAL. SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE EN LA MODALIDAD
DE VEHICULO DE ALQUILER. NO PROCEDE CONCEDERLA SI EL QUEJOSO NO CUENTA
CON LA REGULARIZACION DE LA CONCESION RESPECTIVA (LEY DE TRANSPORTE PARA
EL ESTADO DE NUEVO LEON).

El articulo 124, fraccién 11, de la Ley de Amparo dispone que para conceder la suspension de los actos
reclamados, se requiere que no se siga perjuicio al interés social, ni se contravengan disposiciones de
orden publico. Por su parte, de la recta interpretacion de los articulos 1°., 6°., fraccion I, 17, fraccion I,
inciso f), 22, 33, fraccion I, 35, 36, 38 y octavo transitorio de la Ley de Transporte para el Estado de
Nuevo Leon, se aprecia que la necesidad de la regularizacion de la concesion o permiso para prestar el
servicio publico de transporte, que el legislador establecié en los preceptos indicados, es reveladora de
que la sociedad estd interesada en que el servicio publico de transporte en sus distintas modalidades
funcion con estricto apego a las disposiciones legales que permitan su actividad. Ahora bien, en el caso la
parte agraviada no ha regularizado ante las autoridades responsables la concesion o permiso para prestar
el servicio publico de transporte de pasajeros en la modalidad de vehiculo de alquiler, de ahi que no es
valido otorgar la suspension provisional de los actos reclamados, consistentes en las ordenes que emitan
las autoridades responsables para impedir el ejercicio de la prestacion del servicio en cuestion, puesto

que no se satisface el requisito previsto por la fraccion II del articulo 124 de la ley de Amparo, porque se
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sigue perjuicio al interés social y se contravienen disposiciones de orden publico. Ademas la suspension
no tiene como finalidad mantener vigentes e inalterables los derechos preexistentes del gobernado, pero
de ninguna manera puede ser generadora o constitutiva de derechos que s6lo otorga la ley una vez
satisfechos los requisitos ante las autoridades competentes, por lo que de concederse la medida cautelar
sin contar con la regularizacién en comento, el Juez de Distrito o el Tribunal Colegiado se sustituiria en

el quehacer propio de las autoridades responsables, lo que no es juridicamente posible.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL CUARTO
CIRCUITO.

Queja 65/2001. Agustin Hernandez Suarez. 26 de abril de 2001. Unanimidad de votos. Ponente: Julio

Ramos Salas, Secretario. Rodolfo Munguia Rojas.

Tercera tesis jurisprudencial:

CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. EL CONFLICTO SUSCITADO ENTRE UN ESTADO Y
UN MUNICIPIO RESPECTO DE LA COMPETENCIA PARA PRESTAR EL SERVICIO PUBLICO
DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO, OBLIGA A RECABAR PRUEBAS NO SOLO DE
LA CUESTION CONSTITUCIONAL PLANTEADA, SINO TAMBIEN RESPECTO DE LA
PRESTACION MATERIAL DEL SERVICIO.

Sin prejuzgar respecto del fondo del asunto, si la controversia la promueve un Municipio en contra de
una entidad federativa, por la posible transgresion a la esfera de facultades del primero, por cuanto hace a
la prestacion del servicio de agua potable y alcantarillado, es manifiesto que durante el procedimiento y
para efectos de la resolucion final del asunto, debe considerarse necesario, no sélo recabar las probanzas
tendientes a demostrar los extremos de la disposicidon constitucional en relacion con la postura de las
partes contendientes, sino también aquéllas pruebas que, si bien en principio no guardan relacion directa
con los presupuestos normativos de la norma fundamental, si pueden ser aptas para demostrar cudl de los
entes estd en capacidad real de cumplir con los fines y objetivos que persigue la propia norma, que
finalmente es lo importante, atendiendo a los recursos economicos, materiales y de cualquier indole que

se requiera para tal efecto, tanto la propia complejidad del servicio de que se trate.
Recurso de reclamacion en la controversia constitucional 51/96. Ayuntamiento del Municipio de Puebla,

Estado de Puebla. 5 de septiembre d 1997. Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Sergio Salvador

Aguirre Anguiano. Ponente: Genaro David Gongora Pimentel. Secretario: Osmar Armando Cruz Quiroz.
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Capitulo V

Propuesta:

Existe la necesidad de fortalecer y definir el régimen juridico sobre las actividades que

tengan el rango de servicios publicos municipales.

A través de éste analisis, sabemos que el estado conserva el poder publico y que
radica en ¢l la funcion reguladora y solo en contadas ocasiones los bienes se venden o
se transfieren en su totalidad, del estado al sector privado. Se ha promovido la
privatizacion como instrumento de politica fiscal que da lugar a una diseminacion del
Estado y al otorgamiento de concesiones, licencias y permisos por las autoridades

publicas o empresas privadas.

El gran desarrollo que ha alcanzado la sociedad explica el interés que ha cobrado la
infraestructura y correcta distribucion de los servicios publicos, la reestructuracion y
privatizacion de éstos, que normalmente se emprende con el objeto de incrementar su
eficacia, teniendo especial cuidado en el déficit presupuestario con el que a veces o casi

siempre se estd trabajando.

Asi pues, los factores de orden social, econdmico y politico, son decisiones a la

hora de elegir una férmula de reestructuracion y privatizacion que ha de adoptarse.

Los acontecimientos han dado un giro de trescientos sesenta grados, pues los
avances tecnoldgicos hicieron factible y deseable el desarrollo, aunque en un periodo

las privatizaciones se aceleraron, el sector publico sigue siendo el actor fundamental.

En nuestro pais se han emprendido programas de privatizacion ambiciosos tanto por
su magnitud, como por su alcance, pero en éste proceso se ha afectado a los sectores
econdémicos y practicamente las transacciones en los ultimos afios se han producido en

los sectores estratégicos, pero particularmente en el sector de los servicios publicos.
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La reestructuracion consiste en la privatizacion nuevamente o por primera vez de
los servicios publicos debido a que las empresas privadas ofrecen mayor calidad puesto
que cuentan con un presupuesto para fomentar el desarrollo y cubrir las necesidades de

la poblacion.

A veces, por principios politicos, econdmicos, o bien para obtener ingresos o para
cubrir los requisitos impuestos por los programas de ajuste estructural, si bien la
estructuracion y la privatizacion de los servicios publicos se ha convertido en una
prioridad, pues la tendencia conlleva al desmantelamiento de los monopolios, o sea, la

reduccion de gastos publicos.

El mejoramiento de la infraestructura existente de la prestacion de servicios
publicos es una parte esencial para el rendimiento de las empresas y el mejoramiento de

los niveles de vida.

En términos de privatizacidn y reestructuracion y sus consecuencias en el ambito
social puede revestir la forma de descentralizacion al nivel municipal de las antiguas

empresas estatales y regionales.

Ahora bien, el articulo 115 fraccion III de nuestra Constitucion Federal contempla
actividades las cuales el Municipio tiene la obligacion de proporcionar a los habitantes
a las cuales se les ha denominado servicios publicos, mas no define a éstos, pero por
contener las caracteristicas de ellos los enlista de manera enunciativa como tal, no
restringe y por lo tanto deja abierta la posibilidad de que las legislaturas locales
designen otras actividades que de igual manera cumplan con los requisitos esenciales
de los servicios publicos de generalidad, igualdad, regularidad, continuidad y que su
objetivo sea el de satisfacer necesidades de interés general, tales actividades tienen que
ser diferentes a las ya enunciadas por la referida fraccion III, correspondiendo al
Municipio la administracion que solo conciernen a esa colectividad sin extenderse mas

alla de ella.
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La competencia municipal es distinta en la legislacion y variable en el tiempo
gravitando sobre ella la distribucién y densidad de la poblacion, pues al aumentar ésta
crecen las necesidades de la colectividad y lo que antes no se contemplaba como
indispensable para vivir la vida normalmente debido a que habia poca poblacion, ahora
si lo es, pues esta se ha multiplicado. Al crecer la poblacion, logicamente crecen las
necesidades y las actividades que nuestra Carta Fundamental enuncia como servicios
publicos se volveran ambiguos, pues aun en nuestros tiempos éstos ya son como parte
misma del lugar que se habita, de manera que no existe un limite de las actividades que
pueden ser necesarias e indispensables a una comunidad. Mas resulta ir6nico pensar
que en la actualidad todo esta satisfecho en cuanto a servicios publicos que presta el
Municipio, puesto que se toca una parte muy sensible, que lastima enormemente a los
Municipios, me refiero a la materia de los dineros, si, su presupuesto, como ya dije al
principio de ésta, normalmente los Municipios trabajan con un déficit presupuestario,
por lo consiguiente viene el endeudamiento, puesto que el llamado tercer nivel de
gobierno, o sea los Municipios ain se encuentran encadenados a la marginacién y
restriccion econdmica que los hace presa del atraso y rezago de infraestructura, motivo
por el cual se piensa en la privatizacion de los servicios publicos, o bien por la
concesion de las actividades que competen directa y obligadamente al Municipio o bien

a través de permisos o licencias.

Definido esta el régimen juridico sobre la obligacion del Estado o Municipio sobre
la prestacion de los servicios publicos en nuestra Constitucion Federal, asi como en las
Constituciones locales de cada Estado de la Federacion y sus Leyes Organicas
respectivas; cabe agregar que dentro de la reestructuracion que en esta tesis se
propone, la definicién que la doctrina adopta sobre las actividades denominadas
servicios publicos, y a través de la privatizacion de los nuevos servicios publicos que
sin atreverme a enunciar limitativamente, pues como ya dije, lo que puede ser necesario
para una comunidad puede no serlo para otra; pues aunque el Municipio recolecte
impuestos por la prestacion de un determinado servicio publico que el usuario esta

obligado a pagar y el Municipio a proporcionar a la colectividad y aun que en la
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fraccion IV del citado articulo 115 constitucional ponga de manifiesto que los
Municipios administraran libremente su hacienda, el gobierno Federal no ha cumplido
su funcioén, por lo cual a mi entender se trata sencillamente de justicia social y

distributiva.
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Conclusiones.

1%.-El Municipio es la institucion juridica, politica y social que tiene como finalidad
organizar a una comunidad en la gestion autonoma de sus intereses de convivencia
primaria y vecinal, que estd regida por un ayuntamiento, y que es la base de la division

territorial y de la organizacion politica y administrativa del estado mexicano.

2% -Desde la aparicion de la primera horda en la historia de la humanidad se marco6 la
direccion para la convivencia de sus integrantes, estructura que fue evolucionando a
través del clan y la tribu. Surgiendo en algunos momentos de la historia de las
estructuras sociales de algunos pueblos, formas de gobierno que afectaba a muchos y
beneficiaba a pocos, desde estos tiempos el hombre ha introducido en su forma de vida
derechos civiles y politicos muy a su forma antigua de convivir, éstos derechos se
encuentran recopilados en el Coédigo de Hammurabi, pues es el sistema legal mas
antiguo y contempla tres rubros que son la propiedad privada, las relaciones domésticas
y la administraciéon de justicia, mas tarde se instituydo el derecho a heredar,
introduciendo el testamento y la igualdad entre los hermanos, se han suprimido los
términos sagrados, cuando se ha logrado una igualdad. Las comunidades han preferido
gobernarse a si mismas y entonces de manera precoz ha nacido el municipio urbano.

Todos estan sometidos a la autoridad del municipio.

3*.-Cuando los germanos derribaron los municipios ya implantados de la gran Roma,
aquellos decaidos subsistieron hasta la edad media. La aportacion de Roma fue la
creacion de los ediles rurales con funciones de jurisdiccion administrativa y de policia.
El municipio precisa sus propias funciones aunque reconoce y acata las leyes generales

del Estado.

4* -En el municipio occidental persisten rasgos a través del principio de autonomia
municipal del régimen familiar, del sufragio, del principio de soberania popular, del
interés publico, de la organizacion fiscal, del gobierno edilicio, de la responsabilidad de

los funcionarios y de la deliberacion de funciones entre el estado y el municipio.
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5%-Ahora bien, la organizacion econdmica y social del pueblo azteca o mexica se
encontraba en la institucion del calpulli constituido de un grupo ligado por vinculos de
parentesco a un territorio determinado. Antes de la conquista la organizacion social
respondia a la organizacion politica del clan y la tribu. La confederacion de tribus fue
ideada por indigenas mexicanos, como patron cultural, el clan formaba la comunidad,

o sea el municipio primitivo y de caracter agrario.

6*.-En cuanto a los servicios de nuestro México prehispanico tenia jefes militares que
capitaneaban a sus tropas en las batallas, los tequitlatos dirigian el trabajo comunal,
los calpizques recaudaban el tributo, los tlayacanques eran cuadrilleros, los sacerdotes
y los médicos hechiceros se encargaban de la seguridad psicologica del grupo, los
tlacuilos, escribanos o pintores de jeroglificos llevaban la cuenta de los hechos del

calpulli, los topiles ejercian oficios de gendarmeria.

7%.-La ciudad como comunidad social, ejercia gran influencia en las costumbres de sus
miembros y cada ciudad tenia su propio calendario, su moneda particular, sus pesas y
medidas, la educacion tuvo demarcaciéon municipal, en cada barrio funcionaban
escuelas atendidas por sacerdotes, el ejército era de caracter local; la idea de autonomia
local surgid con la religion pues el culto de una ciudad estaba prohibido al hombre de la
ciudad vecina. Surge el municipio natural, al tiempo que se habria de sobreponer la

estructura politica.

8.-En el seno de la ciudad el municipio politico hacia su aparicion junto con la
division de la sociedad en clases sociales. El municipio aparecia como un poder
autonomo integrador de un poder soberano y a la vez reconocido por éste como
asociacion de vecindad se expresaba a través de la localidad domiciliaria, como
asentamiento de mercado, como inmediata institucion para regular las funciones y

atender a las necesidades de la comunidad.
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9%.-Pero una vez consolidada la conquista y con ella la organizacidon politico-
administrativa a cuya cabeza se encontraba el rey de Espafia, el real consejo de indias,
las reales audiencias, el virrey , los gobernadores y los ayuntamientos; el nuevo orden
juridico requeria mayor centralizacion del poder en manos de los soberanos, trayendo
como consecuencia el paulatino sometimiento de los municipios al poder del rey, lo

cual gener6 desde luego una fuerte inconformidad en los municipios.

10%.-Los ayuntamientos constituyeron la base del sistema de gobierno espafol y estaban
integrados por regidores y alcaldes. En apoyo a la conquista, los ayuntamientos
indigenas recaudaron y entregaron los tributos a los espafioles, la distribucion de mano
de obra para construcciones o tareas agricolas, cooperacion en el proceso de
evangelizacion de la propia comunidad indigena, planeaciéon de nuevos caminos,
suministro de agua, regular el mercado local, combatir el alcoholismo y administrar

justicia en los problemas de sus vecinos.

11%.-Los ayuntamientos en la época colonial tenian atribuciones para regular las obras
publicas, construccion cuidado y mantenimiento de puentes y caminos, cuidar y
organizar el disfrute de tierras, pastos y aguas comunales, la reparticion de solares y
traza de la ciudad, corte y plantacion de arboles, la atencidon de servicios publicos tales
como policia, agua potable, alumbrado, vigilancia, vigilancia de mercados, ventas y
mesones, dar en concesion anual a través de remate los derechos para vender pan y

carne en la organizacion de alhdndigas y positos.

12%.-Los ayuntamientos tenian funciones bien definidas, sin embargo adoptaron una
actitud de servilismo para con los virreyes, dejando de lado el lema de libertad que
realmente necesitaban y que mas tarde renacidé con mas fuerza, pues se retoman los
principios libertarios de la Constitucion de Céadiz de 1812 en cuanto al Municipio se
refiere y se pugna por la separaciéon politica definitiva de la Nueva Espafia,
posteriormente el enfrentamiento entre liberales y conservadores y una serie de

propuestas benéficas para el municipio.
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13%.-Con la supresion de los funestos jefes politicos viene un robustecimiento para el
municipio, aunque a fines del siglo XIX y principios del XX el municipio mexicano
estuvo gravemente sometido y su autonomia era letra muerta, lo cual origind que uno
de los principales postulados revolucionarios defendidos por los caudillos de esa lucha
haya sido la emancipacion del municipio, que finalmente se vio plasmada en la
constitucion de 1917. Se reorganizan las municipalidades suprimidas y se hace efectiva
la independencia y autonomia de los ayuntamientos para legislar y administrar sus

arbitrios y fondos, y son representados por los presidentes municipales.

14?.-El municipio libre quedé contemplado en la Constitucion de 1917, restituyendo al
municipio su libertad y dignidad, perfilando sus contornos en el articulo 115 de la
Nueva Carta Fundamental, habiendo inconformidades latentes en cuanto a la
administracion de los porcentajes de los presupuestos que se aprobaban para el gasto de
las necesidades de los municipios, trayendo serias y largas discusiones en el Congreso
permanente, puesto que la libertad municipal debe basarse en la independencia
econdmica del municipio, si no se dan a éste, constitucionalmente recursos propios es
dejarlo a merced de los poderes locales absorbentes, si el municipio depende

econdmicamente del estado, éste tendra la primacia y aquél le estara siempre sometido.

15%.-El articulo 115 constitucional federal sufrié una serie de reformas, pero quiza la
mas importante sea la del 3 de febrero de 1983, ademas de convertir sus cinco
fracciones en diez, se dejaban ver dos omisiones respecto de la autonomia econémica y
las relaciones de las autoridades del estado y las del municipio, pues el municipio
languidecia al no tener recursos para su existencia, ya que se encontraba en su minima
expresion y dependia de los organismos federales y estatales, quienes realizaban la
mayoria de las obras municipales, pero fue en la candidatura del licenciado Miguel de
la Madrid Hurtado quien se ha ocupado del Municipio en sus tesis de campaia por
considerarlo la instancia fundamental para realizar y alcanzar la democratizacién
integral y la descentralizacion de la vida nacional, a través de dos alternativas la
primera fortaleciendo al municipio por medio de convenios entre los gobiernos de los

estados, los municipios y con el gobierno federal y la segunda a través de la
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distribucion de las competencias entre la federacion, las entidades federativas y los

municipios.

Posterior a la toma de protesta, propone al constituyente la asignacion de fuentes de
ingresos propios e intocables para los municipios a fin de que puedan atender los
servicios publicos que les son propios. Estas reformas vienen a afinar y precisar las
atribuciones municipales en cuanto a servicios publicos, pues no se habia definido su
radio de accion, era necesario precisar los servicios publicos a su cargo ya que por
ejemplo existen en el estado de México 125 municipios, con peculiares condiciones
territoriales y socio econdmicas y diferente capacidad administrativa y financiera, es
por ello que los legisladores locales determinan cuales servicios publicos debe prestar

el municipio directamente y cuales con el concurso de los estados.

16%- Con la reforma del 17 de marzo de 1987, se excluyen las disposiciones que
contienen regulaciones de caracter local y se dejan exclusivamente las municipales. En
la fraccion III se establece que los servicios publicos que son competencia exclusiva de
los municipios y no concurrentes con el estado, salvo cuando el ayuntamiento quiera
subsidiar al estado algin servicio pero con absoluta libertad para decidir por parte de
los miembros del cabildo, no solo se trata de prestar el servicio publico, sino de ejercer
la funcion de autoridad reglamentaria, de promocion y de desarrollo y participacién
comunitaria, etcétera, y se detalla mds el servicio publico y para el 14 de agosto el
2001, se agrega un parrafo a la parte final de la fraccion III, en donde se reduce a las

comunidades indigenas a la competencia municipal.

17%.-La nocién de servicio publico se revisa y actualiza continuamente, con el fin de
adecuarla al devenir social, politico y econémico de los municipios, con la profunda
filosofia de satisfacer las necesidades del pueblo, los servicios publicos atienden a
necesidades especificas en un determinado sector de la sociedad, es necesario para ello
cumplir con los medios econdmicos suficientes, el personal capacitado, instrumentos o

herramientas necesarios y un fin que respalde el motivo de su prestacion. Los recursos
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financieros siempre deben estar a la orden para hacer frente a las necesidades bésicas, o

de otra manera estaremos ante una ficcion de sociedad perfecta.

18*.-Normalmente la satisfaccion de un interés general conduce a la creacion de un
servicio publico que debe prestar el municipio, comprendiendo que la esencia del
servicio publico entrafia la aspiracion solidaria de la administracion publica de poner al
alcance de todo individuo, al menor costo posible y bajo condiciones que garanticen su
seguridad, el aprovechamiento de la actividad técnica satisfactora de la necesidad de
caracter general, bajo los caracteres juridicos de igualdad, regularidad y continuidad,
esta idea es el producto de un laborioso proceso tedrico de la legislacion, la doctrina y
la jurisprudencia. Por otro lado, aparecieron otras actividades que recibian el
tratamiento de servicio publico por su vinculacion con el interés general, ya no se toma
en cuenta el 6rgano que presta el servicio, sino la prestacion misma. Aunados a la
concesion, también estan los convenios de colaboracion y las licencias, etcétera, los
cuales se encuentran reglamentados en las diferentes legislaciones como un medio para
obtener el respaldo de otras entidades cuando no se cuente con los recursos técnicos y

financieros en un municipio.

19%.-A lo largo de éste andlisis, me he referido al servicio publico, pero sin definir éste,
por lo que podemos decir que se entiende por ser servicio publico la actividad técnica
que puede prestarse en forma directa o indirecta para satisfacer necesidades colectivas
conforme a principios de igualdad, generalidad, regularidad y continuidad. Nuestra
Carta Fundamental hace alusion a diversos servicios publicos de caracter federal por
cuanto hace a la educacién en su articulo 3° fraccion VIII, a la libre profesion en su
articulo 5° parrafo 4°., el 27° en cuanto a la propiedad de tierras y aguas comprendidas
dentro del territorio nacional, la cual tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas
a particulares, constituyendo la propiedad privada y de su parrafo 6° en cuanto a la
generacion, conduccion, transformacion, distribucion y abastecimiento de energia
eléctrica como servicio publico, y parrafo 6°., por lo que hace a la adquisicion de bienes
raices necesarios para los servicios publicos, el articulo 73 fracciones XXV

establecimiento de escuelas de artes y oficios, XXIX establecimiento de contribuciones
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sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente por la federacion, el
articulo 115 fraccion III por cuanto hace a los servicios publicos municipales y parrafo
3° elaboracion de convenios con el estado para la prestacion de servicios publicos, el
articulo 123 fraccion XVIII derecho de huelga en cuanto tenga por objeto conseguir el
equilibrio entre los factores de produccion y por ultimo el articulo 132 de los bienes

inmuebles destinados por el gobierno de la Unidn al servicio publico o al uso comun.

20*-Ahora bien, en la fraccion III del articulo 115 de nuestra Constitucion Federal,
como ya ha quedado especificado contamos con los servicios publicos que son
inherentes al territorio, puesto que les hemos llamado servicios publicos bésicos, pero
no quiere decir quiere que porque éstos se encuentran plasmados deban ser los tnicos,
no, de ninguna manera, pues se deja carta abierta a los municipios para la creacion de
nuevos servicios publicos, los cuales deberan ser plasmados en las Constituciones
locales y Leyes organicas respectivas, ya que el interés general varia con el tiempo, los
servicios publicos deben evolucionar segin sus exigencias, teniendo como base
principal la autonomia y cabal libertad financiera para poder autogestionarse o de otra
manera optar por la reestructuracion de los nuevos servicios publicos, en cuanto que se
pueda disponer del régimen de concesidon, colaboracion, descentralizacion o
arrendamiento, pero siempre siguiendo los lineamientos locales y federales. Se
considera que aquellos servicios publicos relacionados directamente con el ejercicio de
la autoridad politica y en la estabilidad social de la comunidad deben ser cubiertos en
su totalidad por la administracion municipal; aunque en la practica muchos municipios
del pais tienen que recibir apoyo econdmico y administrativo del gobierno estatal para

disponer del servicio.

21%-Los actos juridicos son declaraciones unilaterales que realiza un o6rgano
competente del estado, en ejercicio de su potestad y a peticion de parte, mediante la
cual con el objeto de conservar el orden juridico decide una controversia y produce

consecuencias juridicas concretas y personales.
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22" -Los 6rganos municipales realizan estos actos y resuelven las controversias que se
suscitan en su administracion, a través de dos vias ya sea resolviendo controversias
particulares o las llamadas de lo contencioso administrativo, sustentdndose en un
ordenamiento juridico. El municipio también estd facultado para promover
controversias constitucionales que tengan como fin la defensa de las prerrogativas que
las reformas le han conferido cuando sus intereses se vean lesionados por otro de los
poderes del estado, los resultados de la S.C.J.N., surtira efectos respecto de las partes

de la controversia.

23%-La jurisdiccion concurrente se da entre dos instituciones de rango federal idéntico,
en este caso el Congreso de la Unién y la S. C. J. N. tienen la misma facultad para
resolver controversias que se susciten sobre limites de los estados que integran la

federacion.

24*-Se precisa de una renovacion en la materia normativa constitucional por cuanto
hace al articulo 115, asi como a las leyes relacionadas con éste, ya que es necesario un
replanteamiento en materia financiera, y una capacitacion de los ayuntamientos para
aprender a distribuir correctamente el dinero de sus captaciones; hay municipios que
realmente no tienen las condiciones para subsistir y para ello debe educarse a los
presidentes municipales para que puedan ser capaces de dirigirse correctamente, esto
implica una serie de gastos, ante todo y de medidas legislativas, constitucionales,
hacendarias y administrativas; modificaciones serias en materia de gobierno
municipal, pues se precisa de recursos tecnoldgicos, humanos, pero sobre todo una
verdadera y cuantiosa inversion para poder lograr escalar un peldafio del tan anhelado
avance de los municipios, lo cual debera estipularse en nuestra Constitucion Federal a
fin de que el nuevo criterio sea acogido y acatado verdaderamente en los tres niveles
de gobierno; ya que si bien es cierto que la poblacion exige servicios publicos y paga
por recibirlos, también lo es que el municipio recauda para si un minimo de
contribuciones y el comun de los contribuyentes s6lo asimilan que pagan servicios

publicos, ignorando que esas contribuciones se van directamente a la tesoreria federal
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y el municipio no tiene participacion alguna de ellas, por eso nunca tiene recursos y

cuando llegan a tener los destinan para otras cosas.

Por otro lado, el gobierno federal no ha cumplido con lo ofrecido a las
municipalidades, pues maflosamente instrumenta mecanismos para hacer como que
entrega a los municipios los recursos, pero estos a lo mas llegan a las haciendas

estatales.

Cientos de municipios en toda la Republica Mexicana ain son presa de la pobreza
y marginacion, estrictamente hablando de la materia de servicios publicos, por lo cual
viene una profunda reflexiéon sobre el tema, pues a mayor y mejor prestacion de
servicios publicos los gobernantes obtienen la fe y la credibilidad del pueblo, lo cual
los hace ganar terreno y poder politico entre las masas poblacionales, caso contrario, si
no hay servicios publicos o son de muy mala calidad el pueblo se queja y se dice
entonces que: “no hacen nada, donde estan las contribuciones”, y como consecuencia
van perdiendo credibilidad, confianza y respeto, se va debilitando el poder, por lo cual

no hay que olvidar que este es un desafio para los gobernantes.
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