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I. INTRODUCCION

En el marco del Primer Congreso Internacional de Derecho Municipal a
que nos convoca el Instituto de Investigaciones Juridicas, me permito
poner a su consideracion las siguientes reflexiones en relacion con el ser-
vicio publico municipal de calles, parques y jardines.

Es pertinente aclarar que la investigacion se realizo en el municipio de
Naucalpan de Juarez, Estado de México, de ahi que los ordenamientos
juridicos que se invocan, asi como las alusiones a la estructura organica
municipal, corresponden al régimen de derecho publico que regula la ac-
tividad de la administracion publica en este ambito territorial.

En primer lugar, conviene precisar que las calles, parques y jardines
no son servicios publicos, sino obras publicas, dos categorias distintas
desarrolladas por la teoria del derecho administrativo; en segundo térmi-
no, la recreacion, esparcimiento, diversion, ejercitacion fisica y otras ac-
tividades que permiten al individuo tener un equilibrio biopsicosocial
constituyen en conjunto necesidades humanas que se satisfacen de mul-
tiples maneras; por ejemplo, la convivencia familiar y social, la practi-
ca deportiva, el cultivo de la lectura y las artes, contribuyen a lograr la
armonia cuerpo-mente.

Respecto a la necesidad de comunicacion, tanto en las grandes urbes
como en las comunidades rurales esta presente la necesidad de trasla-
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darse de un lugar a otro, ya sea para adquirir bienes, servicios, o diver-
sos fines, por lo que el transito de personas y vehiculos requiere de viali-
dades aptas para la circulacion.

Luego entonces, en el contexto actual del Estado ambas necesidades
requieren para su satisfaccién de una infraestructura adecuada constitui-
da por la obra publica, calles, parques y jardines.

El Estado en la personificacion del 6rgano de poder publico para procu-
rar el cumplimiento de sus fines, asume entre las actividades a su cargo la
construccion y realizacion de tales obras publica, asi como el manteni-
miento de areas verdes y recuperacion de zonas ecologicas que propicien
un medio ambiente sano.

La construccion de via publica, la reforestacion de parques, zonas re-
creativas, el mantenimiento y embellecimiento de plazas publicas y jar-
dines implican una serie de trabajos que constituyen una de las diversas
actividades que la administracion publica realiza con los recursos prove-
nientes de la recaudacion de la hacienda y responden al interés publico,
por lo que pueden considerarse genéricamente como obra publica.!

II. NATURALEZA JURIDICA

El servicio publico, cuya prestacion corresponde al Estado, se confi-
gura como una actividad técnica que se ordena a satisfacer una necesidad
de caracter general, cuyo cumplimiento uniforme y continuo deba ser
permanentemente asegurado, reglado y controlado por los gobernantes,
ademas de estar sujeto a un régimen juridico que trasciende la esfera de
derecho privado. Por ultimo, en la prestacion de dicha actividad partici-
pan la administracion publica o los particulares facultados por autoridad
competente para beneficio de toda persona.

Por lo que al analizar la necesidad de recreacion y esparcimiento se
reconoce que dicha carencia puede ser colmada a través de multiples ac-
tividades, y los parques recreativos y jardines representan s6lo una op-
cion entre muchas, ya que de los individuos y sus preferencias dependera
la forma de satisfacerla.

1 “Cosa hecha o producida por el Estado o a su nombre, sobre un inmueble deter-
minado con un proposito de interés general, y se destina al uso publico, a un servicio pu-
blico o a cualquier finalidad de beneficio general”, Serra Rojas, Andrés, Derecho admi-
nistrativo, 10a. ed., México, Porrtia, 1981, t. II, p. 514.
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También debe destacarse que no toda actividad estatal cuyo cumpli-
miento deba ser asegurado, reglado y controlado por los gobernantes es
servicio publico, como la actividad registral del Estado, las funciones pu-
blicas y las actividades socioecondmicas de interés publico simples.?

En este sentido, podemos afirmar que las calles, parques y jardines no
constituyen un servicio publico especifico, sino que son la infraestructura
necesaria para los servicios publicos de transporte, asi como ambito para
el desempefio de los servicios publicos de limpia y de alumbrado publico.?

Mas atin, que en opinioén de la doctrina y en el derecho positivo de otros
paises no existe referencia de incluir en el servicio publico a dichas obras.

Consideramos que la construccion de via publica, parques y jardines,
asi como su mantenimiento y preservacion no configuran un auténtico ser-
vicio publico; en cambio, constituyen una de las actividades que el Estado
realiza con la finalidad de crear condiciones favorables para propiciar un
ambiente sano y favorable para el desarrollo sostenible de los gobernados.*

El sustento juridico que regula la realizacion de la actividad publica
de referencia en el derecho mexicano se encuentra en la Constitucion fe-
deral, en la Constitucion politica del estado, en la Ley Organica Munici-
pal, en el bando municipal o reglamento de la administracion municipal
centralizada, asi como en un conjunto de decretos y acuerdos que deri-
van del gobierno del estado y del 6rgano de gobierno municipal.

En concordancia con el articulo 115 constitucional, la Ley Organica
Municipal, en el articulo 125 sefiala: «Los municipios tendran a su cargo
la prestacion, explotacion y conservacion de los servicios publicos muni-
cipales considerandose enunciativa y no limitativamente los siguientes:
... VIL. Calles, parques jardines, areas verdes y recreativasy.

En el precepto anterior se observa que se agregan al enunciado de la
norma constitucional las areas recreativas, entendiendo como tales las
que permiten el esparcimiento y solaz de los gobernados.

En el mismo orden de ideas, del articulo 34 del Reglamento de la Admi-
nistracion Publica Centralizada del Municipio de Naucalpan de Juarez,
Meéxico, se entresacan las funciones asignadas al Departamento de Servi-
cios Publicos, en el rubro de parques, jardines y bacheo:

2 Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo (servicios publicos), México,
Porrtia, 1995, p. 164.

3 Ibidem, p. 409.

4 Idem.
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Fraccion V. Vigilar el cumplimiento de los reglamentos y disposiciones
juridicas, relativos a la prestacion de los Servicios Publicos (sic) de alum-
brado, panteones, parques, jardines, areas de recreacion, ...

Fraccion XII. Administrar y mantener en 6ptimas condiciones las areas
verdes, parques, jardines y centros recreativos publicos, asi como calles,
avenidas y vialidades del municipio, salvo aquellos que sean asignados a
otras dependencias o entidades de la Administracion Publica Municipal.

III. ATRIBUCIONES Y OBLIGACIONES DE LOS ORGANOS
DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL FACULTADOS

Para atender las necesidades que se presentan en materia de parques,
jardines, vialidades y obra publica figuran en la estructura orgénica de la
administracion centralizada del Ayuntamiento del Municipio de Naucal-
pan en el mismo nivel de jerarquia, la Direccion General de Servicios
Publicos, y la Direccion Municipal de Obras Publicas, con sus atribucio-
nes y facultades respectivas.

Por un lado, la Direccion General de Servicios Publicos que delega
facultades en la Subdireccion de Servicios Publicos Centralizados, para
atender los departamentos de alumbrado publico, parques y jardines, ba-
cheo, panteones, conservacion y proyectos (encargada del mantenimien-
to de vialidades, como es pintura, conservacion de guarniciones y todo
aquello que involucra el remozamiento de las vialidades).

Por otro lado, la Direccién Municipal de Obras Publicas, a cuyo cargo
estd la ejecucion y mantenimiento de obra publica de infraestructura ba-
sica, como pavimentacion de calles y banquetas, muros de contencion,
distribucién de agua y drenaje y electrificacion; repavimentacion de via-
lidades para mejorar la circulacion del transito; ejecucion de obras viales
de gran envergadura, obras de equipamiento urbano, como construccion de
parques municipales, canchas deportivas e instalaciones de recreacion,
restauracion de centros urbanos, obras de mantenimiento a planteles de
educacion publica y obras de infraestructura interna de la administracion
municipal y organismos auxiliares, como edificios publicos y otras de-
pendencias municipales.

De lo anterior se desprende que en materia de parques y jardines, el
grueso de acciones se reserva al mantenimiento, conservacion, embelle-
cimiento de dichas areas y el equipamiento urbano, tendiente a cubrir al-
guna actividad deportiva o recreativa para beneficio de la poblacion.
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Es de observar que tanto la Direccion de Obras Publicas como la Di-
reccion de Servicios Publicos Municipales coinciden en sus propositos
relativos al mantenimiento y conservacion de vias publicas, parques y
jardines, por lo que el criterio para asignar a las dependencias la ejecu-
cion de la obra publica es el monto presupuestal de los trabajos en
cuestion, en virtud de que la Direccion de Obras Publicas dispone de
un presupuesto mas amplio, y, en consecuencia, la magnitud de los pro-
yectos que se desarrollan requieren de una erogacién mayor de recursos
financieros.

IV. ADMINISTRACION DE PARQUES Y JARDINES

En el territorio municipal se cuenta con areas verdes de gran impor-
tancia y extension, como son: la Reserva Ecoldgica en el Parque Nacio-
nal de los Remedios, el Parque Estado de México Naucalli y los recien-
temente inaugurados parques municipales “La Punta“ y el “Tepetatal”.

1. Reserva Ecologica Parque Nacional de los Remedios

El Parque Nacional de los Remedios, declarado reserva ecoldgica por
decreto presidencial,® tiene un régimen juridico sui géneris, ya que con-
curren las tres instancias de gobierno en su administracion: el gobierno
federal, a través de la Comisién Nacional del Agua, el gobierno del estado
y el gobierno municipal, que de manera primordial se hace cargo del man-
tenimiento y cuidado de la poligonal por ¢l administrada, misma que fue
delegada mediante el acuerdo de coordinacion entre el gobierno del
Estado de México, la Comision Estatal de Parques Naturales y de la Fauna
y el H. Ayuntamiento de Naucalpan de Juarez (14-06-01).

El acuerdo suscrito se deriva del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
y establece como objeto la transferencia del gobierno federal al gobierno
municipal, de las facultades de administracion del Parque Nacional “Los
Remedios” para apoyar el acondicionamiento, proteccion, promocion,
desarrollo y vigilancia de las areas naturales protegidas.

5 Diario Oficial de la Federacion, 29 de noviembre de 1988, pp. 37-40.
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2. Parque Estado de México Naucalli

Con relacion al Parque Estado de México Naucalli, que surgio de la
division de poligonales que en 1982 se hizo del Parque Nacional de los
Remedios o Parque Metropolitano y mediante decretos del Ejecutivo del
estado,’ se transfiere al H. Ayuntamiento de Naucalpan de Judrez la ad-
ministracion del parque.

Con objeto de regular la organizacion, estructura administrativa,
funcionamiento y actividades que se realicen en el parque y con la fina-
lidad de racionalizar su uso y aprovechamiento para asegurar a la co-
munidad un lugar de esparcimiento, entretenimiento y preservacion del
equilibrio ecoldgico, se cred la Direccion Administrativa del Parque
Estado de México Naucalli, con las facultades expresas en el reglamento
del parque.’

Las atribuciones y competencias delegadas al titular de la Direccion
Administrativa comprenden diversas acciones encaminadas al embelleci-
miento, reforestacion, mantenimiento y cuidado de los espacios verdes,
asi como la innovacion de actividades culturales y deportivas, contando
para ello, o en su caso, procurar tener espacios lo suficientemente aptos
para estos fines, como son la Casa de la Cultura “El Agora” y el audito-
rio “Felipe Villanueva”, recintos que se utilizan para estimular y apoyar
actividades culturales, recreativas y deportivas.

Es de interés senalar que del articulo 80. del Reglamento en cita se de-
riva la facultad de: “...4. Expedir los permisos municipales para ejercer la
actividad comercial o para realizar eventos, ambos dentro del parque,
con sus respectivas prevenciones”.

En consecuencia, los servicios que se ofrecen en el parque, como cla-
ses de musica, teatro, pintura; cafeterias y restaurantes; ciclopista, pre-
sentacion de espectaculos artisticos, entre otros, se prestan a los particu-
lares mediante una contraprestacion monetaria que el municipio utiliza
para el mantenimiento y dotacion de mobiliario.

Para la operacion de los llamados “kioskos”, el ayuntamiento otorga
un permiso al locatario, con derecho de uso y disfrute del local objeto del
contrato.

6 Gaceta del Estado de México, 9 de octubre 1982 y 31 de enero de 1992.
7 Aprobado en sesion ordinaria de cabildo del 24 de octubre de 2002.
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Es de resaltar que con la insercion de la figura juridica del permiso se
cifie al particular a un régimen juridico en el que se garantiza el interés
publico de los bienes municipales, ya que con anterioridad la utilizacion
de las areas del parque con fines lucrativos se realizaba mediante un con-
trato de arrendamiento de caracter privado, en menoscabo de la certeza
juridica y los derechos de la administracion publica municipal.

Con relacion a los demas parques que existen en Naucalpan, la Subdi-
reccion de Servicios Publicos Municipales atiende el mantenimiento y
conservacion de los espacios de recreacion.

V. CLASIFICACION DE LA OBRA PUBLICA POR EL ORIGEN
O PROCEDENCIA DE LOS RECURSOS EMPLEADOS

Al clasificar la obra publica realizada en el municipio de acuerdo con
la fuente de que proceden los recursos econdmicos invertidos en su cons-
truccion, se identifican las siguientes:

1. Obra publica realizada con aportacion
de fondos federales

A partir de la constitucion del Ramo general 33, que se refiere a las
“Aportaciones federales para entidades federativas y municipios” del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion, el gobierno federal provee al ayun-
tamiento de recursos del Fondo para la infraestructura social municipal.

Para tal efecto, el gobierno municipal es responsable de la correcta ad-
ministracion y ejercicio de los recursos que con cargo a los referidos fon-
dos se les asignen, asi como de su manejo eficiente y transparente.

De acuerdo con lo prescrito en los articulos 33 y 37 de la Ley de Coor-
dinacion Fiscal, la determinacion de las obras y/o acciones, asi como su
ejecucion, seguimiento y evaluacion se llevan a cabo con la participa-
cion social representada en los Consejos de Participacion Ciudadana
Municipal (COPACI) y los Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia
(COCICOVI).

La canalizacion de los recursos del Fondo sera exclusivamente el financia-
miento de obras, acciones sociales basicas e inversiones en los siguientes
rubros: agua potable; alcantarillado; drenaje y letrinas; urbanizacién muni-
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cipal; electrificacion rural y de colonias pobres; infraestructura basica de
salud; infraestructura basica educativa (considerando unicamente hasta el
nivel de secundaria); mejoramiento de vivienda; caminos rurales e infraes-
tructura productiva rural.®

En razon de la disposicion anterior, a los recursos que proceden del
ramo 33 se les denomina “etiquetados”, pues previamente a su asigna-
cion se establece su destino a las obras aludidas.

2. Obra publica realizada con recursos
del gobierno local y municipal

En este caso el financiamiento de la obra publica tiene lugar con re-
cursos procedentes del gobierno del estado y de la Hacienda municipal,
acorde con el articulo 60. de la Ley de Obras Publicas del Estado de M¢-
xico, “...La ejecucion de obras publicas estara sujeta a las disposiciones
de esta ley y a los convenios que se celebren, con cargo total o parcial a
fondos estatales o municipales”.

En este rubro, la Direccion General de Obras Publicas tiene a su cargo
la atencion al alumbrado publico, el relleno sanitario, asi como la cons-
truccion de vialidades, el equipamiento y mantenimiento de planteles
educativos, centros de abasto y monumentos civicos ¢ histéricos.

3. Obra publica municipal realizada
con fondos municipales

La ejecucion de la obra publica con cargo a los recursos municipales
se realiza con aplicacion de recursos generados por aportaciones directas
al municipio, de conformidad con la Ley de Ingresos y Egresos del esta-
do y municipios.

Comunmente estas obras publicas estan previstas en el plan de desa-
rrollo municipal del periodo de gobierno correspondiente, y se sufragan
con la recaudacion que el ayuntamiento recaba por concepto de impues-

8 “Manual de operacion de los fondos para la infraestructura social municipal y de
aportaciones para el fortalecimiento de los municipios y de las demarcaciones territoria-
les del Distrito Federal para el ejercicio fiscal del afio 2002, Gaceta del Gobierno del
Estado de México, 31 de enero del 2002, p. 19.
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tos, derechos, aprovechamientos, productos, contribuciones de mejoras,
etcétera.

Por lo que toca a la prestacion del servicio publico de “calles, par-
ques y jardines”, en el municipio estd a cargo de tres dependencias ad-
ministrativas:

a) La Direccion de Servicios Publicos Municipales a través de la Sub-
direccion de Calles, Parques y Jardines,

b) La Direccion General de Obras Publicas, y

c¢) La Direccién Administrativa del Parque Estado de México.

Las atribuciones y obligaciones de las entidades anteriores se encuen-
tran reguladas por la Constitucion Politica del Estado de México, la Ley
de la Administracion Publica del Estado, la Ley Orgénica Municipal, el
Reglamento de la Administracion Municipal Centralizada, entre otros or-
denamientos, ademas de acuerdos, decretos y circulares.

Con base en las consideraciones expuestas podemos concluir que la
expresion “calles, parques y jardines” a que alude la Constitucion federal
es incompatible con el significado del concepto de servicio publico, en
virtud de que las necesidades de caracter general que dan origen al servi-
cio publico se identifican con la circulacién de personas y vehiculos, la
recreacion y la preservacion de la ecologia para el desarrollo sustentable,
y para ello se organizan los servicios publicos de transito, que tienen por
objeto organizar y dar fluidez al transito vehicular para garantizar la se-
guridad peatonal y de los conductores; asimismo, se construyen espacios
adecuados, como plazas publicas, parques y jardines, para el solaz y es-
parcimiento de los gobernados.

En consecuencia, para la prestacion del servicio publico de transito, el
Estado moderno tiene el deber de dotar de infraestructura basica, como
vias publicas de comunicacion, y para procurar la preservacion de un am-
biente saludable o con fines de ornato y embellecimiento urbano construye
parques de recreacion y areas verdes, que genéricamente constituyen obra
publica, y que es realizada por el gobierno municipal con fondos prove-
nientes de fuentes diversas:

a) Con cargo a fondos federales, especificamente el ramo 33,
b) Con recursos financieros del gobierno local y municipal, y
¢) Con recursos de la administracion municipal.
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Por ello, consideramos pertinente a favor de la coherencia de la norma
constitucional, la exclusion del contenido de la fraccidon III del articulo
115 constitucional.

La figura juridica mediante la cual los particulares hacen uso y apro-
vechamiento de los espacios publicos y bienes de uso comun es el permi-
so y la locacion, con facultades expresas para la autoridad municipal de
otorgarlos, mediante una contraprestacion, cuyo destino es la Hacienda
municipal.

Finalmente, queremos agregar que mientras no se logre la autosufi-
ciencia econdémica de los municipios, con participaciones adecuadas a
sus ingresos y gasto publico, la realizacién de obra publica continuara
siendo materia de decision de la administracion publica federal y local, y
al municipio le correspondera sélo una pequefia parte de la construccion
de obra publica municipal.
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