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EL MUNICIPIO Y LOS SERVICIOS PUBLICOS

Alejandro de la FUENTE ALONSO

SuMARIO: 1. Concepto de servicios publicos. 11. Definicion de servi-

cios publicos. 111. Caracteristicas de los servicios publicos. IV. Cla-

sificacion de los servicios piblicos. V. Sistemas de prestacion de los
servicios publicos. V1. Conclusion. VII. Bibliografia.

El municipio ha sido siempre considerado como el tercer nivel de gobier-
no, pero debemos entender que el municipio no constituye un “nivel” de
gobierno, porque no esta supeditado jerarquicamente ni a la entidad fede-
rativa ni al Estado federal, sino como estos dos, al orden constitucional.

Lo que hace al municipio distinto de la entidad federativa y del estado
federal es el ambito de competencias que la Constitucion le otorga; y co-
mo célula politica y juridica que es, porque estd previsto asi en la Consti-
tucion, el municipio es uno de los tres drdenes de gobierno en México,
con personalidad juridica y hacienda, pero mas que eso, con atribuciones
claramente definidas y con origen esencialmente democratico y popular.

El municipio, como los otros dos 6rdenes de gobierno, solo esta supe-
ditado al esquema de competencias y limites que prevé la Constitucion.
Asi pues, para con esos otros ordenes que se mencionan, debe ser tratado
como igual en jerarquia constitucional, s6lo distinto por la naturaleza de
los asuntos que le compete atender.

El gobierno municipal se distingue de los otros dos ordenes, ademas,
en que en éstos la toma de decisiones fundamentales se deposita casi en
forma absoluta en una sola persona: el presidente de la Republica o el
gobernador del estado, y para el caso municipal, se deposita en un cuer-
po colegiado cuya existencia tiene profundas raices historicas y politicas
que pueden ser resumidas de manera simple: gobierno de los vecinos por
los vecinos.
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La naturaleza de los asuntos que historicamente ha atendido el orden
municipal (no siempre de derecho, casi siempre de hecho) ha exigido
que sean los propios vecinos los que participen en la toma de decisiones
y en la construccion de su propio destino.

El gobierno municipal es gobierno, y eso es importante, para terminar
de entender al municipio como orden del estado. Los elementos del Esta-
do son una poblacién, un territorio, un orden juridico y un gobierno, ele-
mentos éstos de los que dispone el municipio, y por lo tanto, puede ha-
blarse del estado municipal, como se habla del Estado federado y del
Estado federal.

El gobierno municipal ejerce dos tipos fundamentales de facultades
publicas: aquellas que son normativas y las que son ejecutivas, y es pre-
cisamente en las primeras donde la férmula del gobierno de los vecinos
por los vecinos adquiere mayor relevancia. No importa tanto como se ha-
cen las obras, sino que su ejecucion obedezca al proyecto de comunidad
planteado por los vecinos, y a sus prioridades y necesidades.

Es por esto, por lo que se insiste, que la funcion publica primera del
gobierno municipal no es la obra, el semaforo, la basura recogida, el
abasto o la calle pavimentada, es decir, la prestacion de los servicios pu-
blicos, sino el establecimiento de nuevas reglas de convivencia, labor
fundamental y exclusiva del cabildo. Ya la ejecucion de las medidas ma-
teriales que sean necesarias para aterrizar estos conceptos es lo que co-
rresponde al presidente o Ejecutivo municipal.

El gobierno municipal, como orden de autoridad, ejerce las tres fun-
ciones que el derecho administrativo reconoce al gobierno: las legislati-
vas, las administrativas y las jurisdiccionales.

El gobierno municipal ejerce atribuciones legislativas, no porque for-
malmente dicte leyes, sino porque materialmente las disposiciones que
dicta el cabildo tienen la naturaleza juridica de las leyes: normas abstrac-
tas, generales, coercibles y de observancia obligatoria.

Pero antes de dictar estas normas, el cabildo, ejerciendo esa funcion
de fondo de que hemos hablado, y en el primer acto de gobierno veci-
nal, emite, para normar su camino y, sobre todo, el camino del presi-
dente, un plan de desarrollo municipal: el proyecto que los vecinos, por
conducto de sus municipes, quieren para su comunidad. Este documen-
to, con la ley, es el instrumento rector de la administracion, aquel que
servira para medir si se cumple o no con la responsabilidad que otorga-
ron los electores.
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Pero, a fin de acotar el alcance del presente trabajo, lo circunscribiré
explosivamente a la primera parte de la funcion municipal, lo relaciona-
do con los servicios publicos.

1. CONCEPTO DE SERVICIOS PUBLICOS

La doctrina juridica mexicana nos da diversas nociones de lo que se
debe entender por servicio publico. Una de ellas es la de Andrés Serra
Rojas, “El Servicio Publico es una actividad técnica, directa o indirecta,
de la administraciéon publica o autorizada a los particulares creada para
asegurar de manera permanente, regular y continua y sin proposito de lu-
cro, la satisfaccion de una necesidad de interés general, sujeta a un régi-
men de derecho publico” (Serra, 1982: p. 107).

Sin embargo, el concepto de servicio publico, de acuerdo con tratadis-
tas de caracter mundial, se caracteriza por la indeterminacion de su con-
tenido, por ejemplo:

“Hauriou lo considera, como la obra de la administracion, como el
servicio técnico prestado al publico, de una manera regular y continua
para la satisfaccion de necesidades publicas; esa continuidad y regulari-
dad hacen visible una caracteristica que presenta la idea del servicio: dar
al publico una ventaja o una comodidad usual” (Olivera, 1988: p. 65).

Por otro lado, los hay que consideran que el Estado no es sino una
cooperacion de servicios publicos, sustituyendo asi el concepto de sobe-
rania como fundamento del derecho publico, por el de servicio publico,
considerandolo como obligacion de los gobernantes.

Duguit considera que existe servicio publico cuando se retnan los ele-
mentos siguientes:

a) Una funcion que el Estado considera como obligatoria en un momento
determinado.

b) Cierto nimero de agentes jerarquizados para realizar la funcion.

¢) Una cierta cantidad de recursos para el cumplimiento de la misma.

d) Un régimen juridico especial (Olivera, 1988: p. 66).

Por otra parte, Sabino Alvarez Gendin considera al servicio publico
“como una coordinacion, o conjunto de actividades juridico-administrati-
vas, financieras y técnicas que organizan el Estado o las corporaciones
autarquicas, por pertenecer a su iniciativa, encaminadas a satisfacer eco-
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ndémicamente necesidades publicas, de una manera regular y continua
(Alvarez, 1958: p. 475).

De esta manera, podemos afirmar que el concepto de servicio publico
varia seglin la época, las exigencias sociales, y particularmente segtin las
formas de organizacion estatal que existan. El punto de partida para la
existencia de un servicio publico es un estado de necesidad socialmente
sentido que provoca y desencadena la actividad gubernamental tendiente
a resolver o satisfacer dicha necesidad colectiva, en razon de la incapaci-
dad o inconveniencia de la actividad privada para satisfacer integralmente
dicha necesidad.

I1. DEFINICION DE SERVICIOS PUBLICOS

El servicio publico puede definirse como la actividad estatal, o bajo su
control, que tiene por objeto reglamentar tareas de necesidad publica,
cuya utilidad efectiva surge de la forma regular y continua de su presta-
cion conforme a una regla de derecho preestablecida por la autoridad com-
petente de caracter publico.

La esencia fundamental de esta definicion es la reglamentacion unila-
teral estatal para asegurar la generalidad, uniformidad, regularidad y
continuidad del servicio prestado por el Estado, en forma directa, es de-
cir, por administracion o en forma indirecta, o sea, por medio de conce-
sionario con quien la administracion publica se liga contractualmente
(Canasi, 1984: p. 20).

De esta forma, en la explicacion anteriormente vertida resulta conve-
niente sefialar algunos otros elementos que intervienen y dan forma al
servicio publico, como pueden ser:

— La forma y oportunidad de su creacion.

— La obligatoriedad del mismo.

— La igualdad para todos los usuarios.

— La seguridad del acceso a él.

— El sistema utilizado para la adquisiciéon de fondos.

— El control de la politica de la prestacion de los servicios.

— La normatividad que regira la prestacion de los servicios a los par-
ticulares.
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Ademas de los anteriormente nombrados debemos tomar en cuenta
que existird un soporte geografico jurisdiccional, en el cual se aplicaran
los principios rectores del servicio publico, siendo €stos a los diferentes
niveles en los que la autoridad prestadora se desempeiie; por ejemplo, a
nivel municipal, de las entidades federativas o nacionales.

De la misma manera, existira un soporte material del servicio publico,
aclarando que no hay que confundir lo que se refiere a la jurisdiccion del
servicio con su soporte material, ya que en ocasiones resulta indispensa-
ble la utilizacion de bienes que se encuentran fuera de la jurisdiccion de
la administracion que constituye el servicio publico, como por ejemplo,
cuando se establece el de suministro de agua potable y los pozos o ma-
nantiales se encuentran fuera de los limites municipales.

Asimismo, podemos citar los medios econdmicos de caracter publico,
ya que la prestacion del servicio origina el derecho para poder exigir la
contraprestacion del pago del mismo, de acuerdo con el régimen finan-
ciero que para tal efecto se haya instituido, ya que puede tratarse de un
pago directo por parte de los beneficiados al prestador, el estableci-
miento de impuestos y gravamenes sobre bienes y personas que resul-
ten afectados, o con base en un subsidio gubernamental se lleve a cabo la
prestacion con un pago simbolico o sin pago alguno.

Cabe hacer mencion que todo lo anterior estd dirigido a la cobertura
de una necesidad de caracter publico que en primera instancia debe ser
brindada por el estado, y por incapacidad de su parte, por un particular,
ya sea de naturaleza fisica o moral, que se sujeta a las condiciones que el
propio estado le impone para la prestacion del servicio.

Muchos son los autores que han sefialado que la prestacion del servicio
publico se constituye como un monopolio estatal, que en el momento de
ser delegado a un particular, independientemente de su naturaleza, conser-
va esta misma caracteristica, como exclusividad acompanada de exencio-
nes impositivas y privilegios de caracter legal; el concepto que se deriva
de la definicion de servicio publico depende de la naturaleza del gobierno
y de las condiciones y caracteristicas de la poblacion que lo compone.

Existe pues, una gran dificultad para citar una definicion de servicio
publico, debido a las divergencias entre los distintos conceptos que cada
territorio tiene y que se encuentran plasmadas en sus leyes, por lo que
aqui s6lo hemos dado una nocién de lo que debemos entender por servi-
cio publico.
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1. CARACTERISTICAS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Como ya ha quedado establecido en los puntos anteriores, las caracte-
risticas de los servicios publicos se dan en cuanto a sus elementos consti-
tutivos; entre los mas importantes pueden citarse:

Generalidad. Consistente en que los servicios publicos, una vez insti-
tuidos, son para todos los que cumplan con los requisitos establecidos
por la administracion, sin que se pueda negar el acceso a ellos a determi-
nada persona por simple voluntad o capricho, independientemente de
que existen diversos servicios publicos que resultan por si mismos obli-
gatorios, como lo es el de seguridad publica.

Igualdad. Esta caracteristica se expresa en la idea de que el servicio se
debe brindar a todos en forma uniforme y sin distinciones, resultando el
goce de los mismos en igualdad de circunstancias. De esta manera, se da
como una caracteristica de naturaleza econémica, ya que la contrapresta-
cion econdmica, sea tarifa o precio, una vez fijada por el poder publico
para lograr el equilibrio financiero del prestador del servicio ya no se
puede modificar, y serd igual para todos los beneficiados.

Regularidad y continuidad. Generalmente se utilizan ambos términos
en forma indistinta; no obstante, resulta conveniente aclarar que lo conti-
nuo es lo que funciona sin interrupcion, mientras que lo regular es lo que
tiene un ritmo, un compas, lo que conserva un ritmo, lo que no es inter-
mitente. De esta manera, podemos decir que el servicio es regular porque
esta conforme a la regla, organizado conforme a disposiciones generales
que determinan un sistema organizado y que la continuidad sugiere que
el servicio debe prestarse sin interrupcion.

IV. CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Los servicios publicos tienen diversos criterios de clasificacion; la
mas general se refiere a los servicios propiamente dichos, y que revisten
el caracter de obligatorios, como lo son los contenidos en los articulos
tercero y cuarto constitucionales; por otro lado, todos los servicios que
presta la administracion y que son facultativos, como el de transporte pu-
blico, telégrafos, etcétera.

De conformidad con el maestro Serra Rojas, los servicios publicos
pueden clasificarse en cuatro categorias:
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1. Servicios publicos federales.

2. Servicios publicos de las entidades federativas.
3. Servicios publicos municipales.

4. Servicios publicos internacionales.

Por su parte, Fernando Garrido Falla cita otra clasificacion:

a) Por la titularidad del servicio.

b) Por la necesidad de su prestacion.

¢) Por el contenido de la prestacion.

d) Por la exclusividad de su ejercicio.

e) Por la participacion de los usuarios en sus ventajas.

V. SISTEMAS DE PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

En este topico, Sabino Alvarez Gendin, en su Tratado general de
derecho administrativo, cita cinco formas esenciales de prestacion de los
servicios publicos, siendo €stos los siguientes:

1. Administracién directa.

2. Administracion indirecta o de gestoria.
3. Concesion.

4. Descentralizacion por servicios.

5. Empresas mixtas industrializadas.

Lo anterior lo explica el especialista afirmando que la administracion,
entre otras muchas obligaciones, tiene la de satisfacer las necesidades de
los administrados que se consideran como indispensables o necesarias, pa-
ra la correcta convivencia y desarrollo de la sociedad, que en primer térmi-
no son de prestacion directa de su parte, y en forma excepcional por parte
de particulares. La administracion debe entenderse en sus diversos ambi-
tos, sea federal, estatal o municipal, sea centralizada o descentralizada.

Este sistema de prestacion de los servicios publicos, que se ha deno-
minado “de administracion indirecta” o “de gestoria”, resulta un aporte
de la doctrina italiana, ya que aun cuando se puede hablar del Estado en
sentido lato, estos teoricos hacen la distincidn, consistiendo en que el
encargado de la recaudacion de fondos y administracion del servicio no
lo es un elemento integrante de la administracion central o gobierno, si-
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no que se trata de un régimen que se encuentra en una situacion interme-
dia entre el contratista y el concesionario, ya que éste, por su labor, per-
cibe una remuneracion fija, y ademas un tanto por ciento sobre los
beneficios, pero no participa de las pérdidas que quedan a cargo de la
administracion central.

El sistema de concesion es una de las formas juridicas mas socorridas
para la prestacion del servicio publico, ya que por ésta, la administracion
concede a un particular la explotacioén o prestacion de un servicio publi-
co por un plazo determinado, estableciendo las condiciones de recauda-
cion y de intervencion financiera para lograr un equilibrio de los mis-
mos. Existen diversas teorias que han tratado de explicar la naturaleza de
esta concesion, argumentandose que se trata de un acto de autoridad por
parte de la administracion, que se trata de una relacion contractual, y ac-
tualmente se esgrime la teoria del acto mixto, de acuerdo con los diver-
sos momentos que se dan para la constitucion de esta figura juridica.

La descentralizacion por servicios fue implantada con el fin de buscar
una forma practica, a fin de obviar tramites que entorpecen la gestion del
servicio, descentralizando del régimen econdémico del Estado la parte
que se encarga de la prestacion de un determinado servicio, logrando con
ello que los que prestan el servicio tendran un mayor estimulo en su
actividad administrativa.

El sistema de prestacion de servicios por empresas mixtas industriali-
zadas se refiere a las relaciones juridicas de los particulares con la admi-
nistracion o con los establecimientos publicos por razon del sujeto o por
razén del fin; evidentemente, estan sometidos al derecho publico, al de-
recho administrativo; es decir, los contratos para la explotacion de un
servicio o su prestacion son contratos publicos; sin embargo, en ocasio-
nes la administracion se reine con unos particulares con la intencion de
formar una sociedad, una empresa de cardcter mercantil en la que inter-
viene como un socio mas. Por regla general la administracion cuenta con
la mayoria de las acciones de este tipo de empresas, para lograr el con-
trol de las éstas, y en caso de no ser asi, se reserva ciertas facultades para
la organizacion y control administrativo interno de la misma.

Resulta conveniente sefialar que el tamaifio de los municipios y su im-
portancia industrial tiene una relacion directa con la forma de prestacion
y tipo de servicios con los que contara.

De esta forma encontramos, ademas de las diversas modalidades de
prestacion de servicios en forma directa o indirecta, el de la prestacion
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por asociacion municipal. La asociaciéon municipal es la unién de dos o
mas municipios de una misma entidad federativa, ya que si se trata de
dos municipios ubicados en distintas entidades federativas, el convenio o
asociacion se tendria que llevar a cabo por conducto de la autoridad esta-
tal. La union que nos ocupa se efectua con la tnica finalidad de prestar
exclusivamente los servicios publicos necesarios para el correcto desa-
rrollo de las municipalidades. Esto lo podemos observar sobre todo en
los municipios conurbados, o cuando las condiciones del municipio ha-
cen imposible la prestacion si no es con la ayuda de otros municipios.

El fundamento de este tipo de prestacion de servicios publicos se en-
cuentra en la fraccion 111 del articulo 115 constitucional, a nivel federal,
y a nivel municipal en las diversas leyes organicas en que se les faculta a
los ayuntamientos para llevar a cabo este tipo de asociaciones.

Resulta conveniente manifestar que la asociaciéon de servicios pu-
blicos no debe provocar la creacion de nuevas figuras administrativas
que se encuentren sobre las administraciones municipales, ya que esto
atenta contra del espiritu del constituyente, plasmado en el articulo
115 citado.

Como ya hemos sefialado en lineas anteriores, la mayoria de los servi-
cios publicos se pueden prestar en esta forma, pero el de seguridad publi-
ca es uno de los que no se puede otorgar a organismo diferente de la
autoridad central municipal.

VI. CONCLUSION

De lo anterior podemos afirmar que la estrategia de modernizacion del
municipio en nuestro pais esta en la aplicacion de la diversidad de posi-
bilidades juridicas de mejoramiento del aspecto técnico operativo de la
prestacion de los servicios publicos, a la vez del trabajo de desarrollo del
aspecto politico organizacional de la propia institucion. El fortalecer la
democracia y representacion en el cabildo, asi como brindar servicios
publicos con un mayor indice de eficiencia, es el ideal a alcanzar por
parte de la totalidad de los municipios mexicanos y tal vez de mas alla de
nuestras fronteras, de tal forma que debemos tomar en cuenta que el mar-
co juridico nos otorga suficientes opciones; lo que hace falta es un ver-
dadero trabajo interdisciplinario, responsable y bien fundamentado que
sirva para lograr una eficaz implementacion de politicas publicas muni-
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cipales, a fin de que éstas no se sigan elaborando en la arena politica de
las presiones partidistas.
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