80
ST

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONONMNA DE MEXICO [

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIQS PROFESIONALES
“CAMPUS ARAGON"

“EL DETRIMENTO PATRIMONIAL
DEL PARTICULAR FRENTE A LA
ADQUISICION DE BIENES HECHA POR
EL ESTADO-MEX "

LICENC!ADO EN DEREC
P R E S E N T A

ASESOR. LIC JANETTE Y MENDOZA GANDARA

Meéxico 1998

g

TESIS Ccop i
FALLA DE ORIGEN 7



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



CON ETERNA GRATITUD A :

DIOS gue con su poder y sabidurfa ha
guiadc mi camino y me ha iluminado con
el don del entendimiento para hacer
posible asta realidad.



CON ESPECIAL AGRADECIMIENTO.

A M| PADRE :
SR. SALOMON COLIN MAYA

Que con su ejemplo de senciltez y
constancia en todos sus actos me deja la
enseflanza de no demotarme ante
obstéculo aiguno. Por su gran apoyo moral
y econdmico para conseguir osta meta

A /9 de febrero , 1977
Papd: Tv @lma s r100nra,

. - ”~
Uivirg a 74&4/&;

09 /.4{{ dé/a.f

A MI MADRE : .
SRA. MA. DE JESUS GUERRERO
DE COLIN.

Su comprensién y dedicacion fueron
indispensables para lograr mi
formacitn como persona y
profasionista,




CON ESPECIAL CARINO :
A MIS HERMANAS Y HERMANOS

Por sus valiosos consejos en el
desarrollc de mi vida escolar y
constantes estimulos para seguir
adelante.

EN RECUERDO A LA MEMORIA DE
MiIS SOBRINOS :

% LUIS EDGAR COLIN TOVAR
Quien Anhelaba con ilusién este
momento y que con el entusiasmo de su
juventud me impulso a superarme
como ser humano y profesionista.

% SR. EDUARDO ARTURO COLIN
TOVAR
Por sus consejos para desarrollanne
profesionalmente.

A MI CUNADO :
Lic. Enf. Rogelio Escobar Salas.

Por sus atinadas sugerencias y criticas
constructivas al presente trabajo.



A LA UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE
MEXICO :

—— s

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS
PROFESIONALES ARAGON

Por haberme dado la oportunidad de llevar a cabo
mi formacién profesional.



Con especial gratitud a mi asesora :
LIC. JANETTE Y. MENDOZA GANDARA,

Que a través de su experiencia académica fogré sembrar
en mi las virtudes de honestidad y tenacidad. Por su valioso
empefio, dedicacién y paciencia en el trayecio de mi vida
estudiantil y por sus innumerables consejos para el éxito de
la presente investigacian.



INDICE

INTRODUCCION. ..ottt e e e e eer e oo es e
CAPITULO 1. EL PATRIMONIO DEL ESTADO

1 PROPIEDAD ORIGINARIA...............coemtimmecmmnrreic e es e messmses et e b et s menans

1.1 EL DOMINIO PUBLICO. .......oocoeevvierereeeerrasseestssasieerestresiserassassmssssesestassnseemsessesessen.
1.1.1 ANTECEDENTES HISTORICOS
1.1.2 LA AFECTACION... -
1.1.3 NATURALEZA JURIDICA DEL DOMINIO PUBLICO.....
1.1.4 CARACTERES DEL DOMINIO PUBLICO... .
1.1.5 USO DE LOS BIENES PUBLICOS...............
11
1.1
1.2
1.2.

.6 CESACION DEL DOMINIO PUBLICO...
7 EL DOMINIO DIRECTO ...oveiverecrieeineitseeceseee e ses e eeeeeeeeeene
EL REGISTRO PUBLICO DE LA PROPIEDAD FEDERAL...
1 ACTOS QUE SE INSCRIBEN EN EL REGISTRO PUBLICO DE LA PROPIEDAD
FEDERAL...
1.2.1.1 LA UNIDAD DE CONTROL DE FOLIO REAL...
1.2.1.2 REGLAS REGISTRALES...
1.2.1.3 INVENTARIO Y CATALOGO DE LOS BIENES INMUEBLES DE LA NACION.......
1.3 BIENES DEL DOMINIO PRIVADQ . ........ooooooeeeeeeeesreceesesssssurssseesesesseeseessosstseeessens
1.3.1 LOS BIENES INMUEBLES.............
1.3.2 LOS BIENES MUEBLES...
1.3.3 TITULARES DEL DOMINIO PRIVADO ...

CAPITULO 2. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

|. ELEMENTOS JURIDICOS DE LA ACTIVIDADAD ADMINISTRATIVA. ......oovoveereee.
2.1 LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL...
21.1ELEMENTOS...
2,11 OBJETIVOS...... "
2.2 CLASIFICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL ..........
2.2.1 ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA (CENTRALIZACION)...........oooo......
2.2.2 ADMINISTRACION PUBLICA DESCONCENTRADA(DESCONCENTRACION) ........
2.2.3 ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL...

A) BESCENTRALIZACION. .....oo..oocooiinciinceiiteene e sse s ses s sss s ssassssssssns
B) FIDEICOMISOS PUBLICOS.............oriomnicermnamseaseassseeessss s ssssssanees



2.3 EL ACTO ADMINISTRATIVO . ...ooo. oo oo oeeeeeee oot oo sse oo 46
23 ELEMENTOS ......oooeoeeeeeeee oo e eses e eee e oot eeee s a7
2.3.2 CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS...........ooooon..... . 47
2.3.3 EL ACTO ADMINISTRATIVO DEFECTUOSO.................. 49
2.3.4 EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.............. ... 50
2.4 LA PROTECCION JURIDICA DEL ADMINISTRADO. ....ooovveveveooooooooo . 51

CAPITULO 3 PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS QUE INCREMENTAN EL

PATRIMONIO ESTATAL ViA DE DERECHO PUBLICO

3. PROPIEDAD PRIVADA. NOCION PRELIMINAR............ooooooooooeeoeooeoooo 54

A LAEXPROPIACION. ... eeains . 95

3.1.1 DEFINICION.... . . 56

3.1.2 ELEMENTOS QUE CONFORMAN LA EXPROPIACION. ..o . 57

3.2 PROCEDIMIENTO PARA EXPROPIAR.............. 63

3.3 LA NACIONALIZACION... S . 64

3.3.1 ANTECEDENTES.......... . 6§

3.3.2 CONCEPTOS......... . 68

B3I OBIETIVO..oooeeeeeeeereveeeeneranans 67

3.3.4 PROCEDIMIENTO PARA NACIONALIZAR...., ... 68

3.3.5 NACIONALIZACIONES EN MEXICO...co.m oo es s ev s en e . 69

3.4 LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LOS INTERCAMBIOS ECONOMICOS. .. 70

3.4.1 DEFINICION. ., .

3.4.2 FUNDAMENTO LEGAL... .72

CAPITULO 4. EL DETRIMENTO PATRIMONIAL DEL PARTICULAR Y LOS MEDIOS

DE DEFENSA FRENTE A LA ADQUISICION DE BIENES HECHA POR
EL ESTADO MEXICANO

4 EL DETRIMENTO PATRIMONIAL... cereeermeemseeenassemeeesriennr, 13

4.1 LAS GARANTIAS JURISDICCIONALES DEL EXPROPIADO. ... e 4

4.1.1.1 LA INTERPRETACION DE LA UTILIDAD PUBLICA EN EL ACTO

EXPROPIATORIO. ........ooeeeeeeeeeeeeessevsesesseseses e eses s oo oo ) .. 18

4.2 LA INDEMNIZACION. ... teeeoeeeo oo 7

4.1.3 EL ARTICULO 14 CONSTITUCIONAL (LA GARANTIA DE PREVIA AUDIENCIA).... 77

4.1.4 EL EXPEDIENTE DE EXPROPIACION. ... vvvvomooeeooeoeeoos oo 78

4.2 RECURSOS CONTRA EL ACTO DE EXPROPIAR.................. .1

4.2.1 EL RECURSO ADMINISTRATIVO DE REVOCACION.......oooooooooo 81

4.2.1.1 EFECTOS DE LA INTERPRETACION DEL RECURSO........oooo 81

4.2.2 EL RECURSO DE REVERSION. ........oooooovvsieo . 82

e 1= £, N .83

4.2.3 QUIENES PUEDEN IMPUGNAR EL ACTO EXPROPIATORIO .8

4231 ELARRENDATARIO. ..ooovoooooeoeoeooeoooeeooeooeeeooeeoooo .8

4.2.3.2 EL ACREEDOR HIPOTECARIO.. - .. 88

4.2.33EL POSEEDOR ... vooeoveereeeess oo oo 86




4.2.4 CASOS ESPECIFICOS DE PROCEDENICA DEL JUICIO DE AMPARO EN LA
EXPROP!ACION

4.4 MEDIOS DE IMPUGNACION CONTRA EL ACTO DE NACIONALIZAR... a9
4.4.1 ACTOS IRREGULARES DE LA ADMINISTRACION QUE MOTIVAN LA DEFENSA '

DELPARTICULAR ...ttt ettt eaeane s ee e st eaens 20
CONCLUSIONES

BIBLIOGRAFIA



INTRODUCCION

El propésito de la presente investigacidn es orientar al particular afectado por un acto estatal sobre
aquellas cuestiones que muchas veces la autoridad no hace de su conocimiento, ¥ gue considero son
indispensables para !a proteccién de sus derechos, Para lograr este propésito se da en principio una
panordmica sobre el régimen patrimonial del Estado mexicano. De esta manera, se conocerd el
glcance de los actos de la Administracion cuando interviene en el ambito patrimoﬁial de un particular
con la finalidad de satisfacer intereses de la sociedad.

El Capituto 1 contempla el aspecte patimaonial del Estado mexicano. De acuerdo a la Legisiacion
Federal el patrimonio del Estado se clasifica en bienes de dominio piblico y bienes de dominio
privado. Dentro de los primeros se comprenderén, acorde con la Ley General de Blenes Nacionales a
los bienes de uso comin, los inmuebles destinados a un servicio pubtico, los bienes de dominio
directo (sustancias minerales, carburos de hidrégeno, etc.), fos inmuebles que hayan sido declarados
inalienables e imprescriptibles y los muebles de propiedad federal.

Por lo que respecta a los bienes de dominio privado, el mismo ordenamiento seftala los siguientes :
Tierras y aguas que se encuentren en el territorfio nacional, los que ingresen al patrimonio federal por
nacionalizacién, los bienes vacantes, los que hayan formado parte de una corporacidn publica, y de
manera general los inmuebles y muebles que haya adquirido la Federacién por cuaiquier tituio
juridico.

£l Estado cuenta con bienes que le pertenecen originariamente (bienes de dominio publico) para
satisfacer las necesidades soclales o los servicios publicos, pero en ocasiones no le son suficientes
para cubrir |a totalidad de sus fines, y es en este caso cuando determina disponer del patrimonio del
gobemado (en una parte o en su totalidad) afectandole su esfera juridica de bienes. .

En el Capitulo 2, dedicado a la actividad administrativa se establece que s} Estado, para lograr sus
fines requiere de un conjunto de actividades que pueden ser juridicas, materiales y técnicas. Quienss
desarrolian la actividad del Estado para cubrir las necesidades generales son los funcicnarios,
empleados pablicos, y los mismos particulares. Toda actividad del Estado es desarmollada a través de

la Administracidn Piblica, a cual, como 6rgano fundamental del poder Ejecutivo es analizada por



nuestra Constitucidn en su Capitulo (Il articulos 80 a 93. El articulo 69 también reconoce a la
Administracion como una estructura politico-economica ai ordenar que el Presidente de la Repdblica
debe rendir un informe sobre el estado general que guarda la Administracién Pablica del pais.

La Administracién Publica tiene a su cargo la ejecucién concreta de la Ley por medio de actos
juridicos o materiales. Por 10 tanto, los 6rganos gue la conforman deben tener sefalada legalmente
su compete.ncia en forma expresa.

Una cuestién muy importante referida a la legalidad de tode acto de auloridad es tratada en el
apartade de la proteccién juridica del administrado. Asi tenernos que en el derecho a la legalidad de
que disfrutan los particulares frente a la Administracion se contemplan otros derechos como la
competencia de la autoridad que emite el acto (derecho de competencia), la fundamentacién y
motivacién en que la autoridad debe basarse para emitir sy acto y el fin prescrito por la Ley.

Ahora bien, los medios directos que el particular tiene para proteger esos derechos son los
recursos administrativos. A través de éstos, el particular logra la proteccién por la misma autoridad
que emiti6 el acto que le perjudica, la cual estd obligada a revisarto. Generalmente, se trata de un
recurso jerdrguico que se haré valer ante I autoridad superior a la responsable. En el caso concreto
del procedimiente expropiatorio, {a Ley de la maleria establece el recurso de revocacién ante la
misma autoridad que emiti6 el acto lesivo. Al respecto se destaca que la nueva Ley del Tribunal de io
Contencioso Administrativo publicada en el Diario Oficial de fa Federacin el 19 de diciembre de
1995, sefiala que por economia procesal se elimina ta obligacién de interponer los recursos ante la
autoridad emisora del acto, déndose asi facultad al particular para acudir directamente al Tribunal.

Debido a !as controversias que constantemente se suscitan entre la Administracién vy los
particulares es que surge la necesidad de someterias al conocimiento de los Tribunales (Judiciales o
Administratives) para obtener un mejor controt jurisdiccional, de esta forma se manifiesta la nocién
del Contencioso-Administrativo.

El Tribunal Contencioso-Administrativo del Distrito Federal se crea en 1971 con et principal objetivo
de evitar que- los actos de la Administracién se conviertan en arbitrarios e indebidos, esto es, que

conlleven a la ilegalidad. Para ello, se deben establecer medios que sean realmente eficaces para




subsanar las acciones eméneas o negligentes y asi restituir al administrado en el goce de sus
derechos, to que generaria mayor confianza en nuestras instituciones.

En el Capitulo 3 me ocupo de las cuestiones relativas a la propiedad privada que ostenta el
particuiar.

Se observa que con la teoria de la funcién social de la propiedad, desaparece definitivamente el
concepto individual y absoluto de la propiedad. A través de esta teoria, se establece que la autoridad
publica podra poner limites a este derecho pero de ninguna manera abrogarto. La propiedad tiene
una finalidad que se encuentra dirigida al bien de la sociedad.

En este apartado, también se sefialan aquellos procedimientos con los que el Estado incrementa su
patrimonio por via de derecho publico: La Expropiacién y la Naclonalizacién. Gon el
procedimiento expropiatorio, el Estado pretende satisfacer las necesidades colectivas, sacrificando el
patrimonic del particular, generalmente su propiedad raiz. Aunque sabemos que en ocasiones el
Estado no lleva a cabo el fin de utilidad publica, lo que coloca al particular en facultad de solicitar la
devoiucidn de su bien a través de los medios legales establecidos y que muchas veces ignora, hasta
el grado de perder su propiedad por haber dejado fenecer el término establecido para ejercitar la
accién correspondiente. Por otra parte, al hablar de & Nacionalizacién, sefialo que en nuestro pais
existen dos formas de interpretarla : a) Como procedimiento judicial administrativo, per medio del
que el Ministerio Publico Federal, en representacién de la Nacién, ejercita la accién para
nacionalizar, generalments, bienes del clero. b) En materia econémico-politica. En este aspecto, so
trata de un procedimiento con el cual el Estado decide reservarse ciertas actividades que anrtes eran
desarrolladas por empresas de iniciativa privada.

El Capitulo 4 alude a aguellas cuestiones que fa autoridad no observa cuando decide expropiar o
nacionalizar y gue es claro que van en perjuicio del patnimonio del particular 0 empresa, segin
sea el caso.

El Estado tiene la obligacidn de comprobar (sea en la Expropiacién o en la Nacicnalizacién) que el
bien o actividad que se reservara, son adecuados para el cumplimiento de sus fines, 10 que
claramente indica su limite de actuacion. Si el Estado va mas aila de sus fines, es entonces cuando

sus actos se convierten en arbitrarios.



En materia econémico-politica, la Nacionalizacién carece de la regulacion suficiente, al menos en
lo que respecta a la empresa nacionafizada. Con esto, no se pone en duda, la facultad que en
materia econémica ha sido otorgada por nuestra Carta Magna al Estado, sino manifiesta que esta
falta de regulacion coloca a la empresa en estado de indefensidn.

Al determinar los recursos que contra el acto de expropiar proceden, en primer lugar, y de manera
general se seftala en qué consisten los recursos en materia juridica, para que de esta manera se
llustre al particular acerca de los medios de impugnacién existentes : con posterioridad, establezco
los recursos que especificamente la materia administrativa otorga para combatir esos actos de la
Administracion que son lesivos en su esfera patrimonial. El recurso administrativo de revocacién es
el primero que la Ley de Expropiacidn dicta para ser interpuesto por el propietario afectado.

Sobre el recurso de reversion, se establecen las causas principales para su procedencia, y se
determina que la reversién tiene por objeto evilar que la autoridad abyse de sus facuitades al
momento de expropiar.

Existen otros aspectos legales que cuando ia autoridad los ignora motivan gue el particular instaure
su defensa a través del juicio de amparo y que también se analizarén en et tema respectivo. En la
parte finat de este Capitulo, se puntualiza acerca de los medios de defensa que existen contra el acto
de nacionalizar. Es necesario reiterar al respecto sobre las dos perspectivas en que puede ser
interpretado, para poder seiiatar que vista como procedimiento judicial otor-ua mayores posibilidades
de defensa, A diferencia de la concepcidn econdmico-politica, en la cual se observars qué nuestra
legislacién no cuenta con las disposiciones que la empresa nacionalizada pudiera emplear en

determinado momento para lograr su defensa.



CAPITULO 1

EL PATRIMONIO DEL ESTADO



1. PROPIEDAD ORIGINARIA

La propiedad originaria del Estado mexicano ha sido objeto de grandes polémicas, ya que diversos
autores seilalan que es un sindnimo de "dominio eminente”, mieniras que otros se inclinan por creer
que éste dltimo es un término més idéneo. Lo anterior, se deriva de la siguiente fundamentacion
tedrica; la propiedad, de manera genérica o bien, remitiéndonos al antiguo derecho romano, éste nos-s
determina que debia ser conceptuada como la forma més completa de gozar de los beneficios de una
cosa, esto es, se deducian caracteristicas de ser un derecho absoluto establecido a favor de su titular
Y que otorgaba las facultades de uso, disfrute y disposicién libre de la misma. Este concepto nos
parmite inferir, que la teoria clésica romana suponia la existencia de un lazo de unién entre la
persona y ia cosa, pero a través del tliempo se fue haciendo un tanto incomprensible esa relacion,
dado que no podia existir un vinculo entre ambos, argumentando para tal efecto que una relacién

"juridica, necesariamente debe producir consecuencias para ambas partes, como el dar surgimiento a
ciartas obligaciones, y en el caso en mencién, el Gnico sujeto capaz de adquirir obligaciones o ser
titular de derechos es el particular o blen el Estado en su faceta de “ente politico y juridico con
personalidad propia®, y no en su aspecto soberano de autoridad suprema.

Al respecto es Importante recordar las relaciones existentes entre el Estado y los administrados.
Asl, tenemos que en primer lugar se encontrard la refacién de coorciinacion, en ella, ef Estade junto
con sus autoridades se mantienen en un plano de igualdad hacia los administrados o gobemadcs, es
decir, que el Estado no ejercita su */us imperium® hacia sus subordinados. En segundo 16mino, estd
la refacion de supra a ordenacion, la cual nos sefiala el vinculo que existe entre las autoridades del
Estado frente a otras autoridades , esto es, en su &mbito intemo. Finaimente, se presenta la
relacidn de supra a subordinacién que es aguella que tiens el propio Estado frente & los
gobemados pero en un plano desigual , es decir, el Estado ejercita su “ius imperium®, por lo que ésios
se encontrarén sometidos a la voluntad estatal.

Ahora bien, atendiendo a esas relaciones entre el Estado y gobemado y ocupdndonos de la
proptedad en su acepcién genérica , el Estado no podrd ejercitar sobre las cosas , objeto de la
propledad criginaria, las caracteristicas esenciales que se derivan del derecho de propiedad, tales



como el uso, disfrute y disposicion, debido a que en maleria de propiedad originaria, el Estado debe
ser considerado como ente suprema y no como ente politico y juridico con personalidad propia. Por
tal motivo, el Licenciado Villers indica que e témmino més idéneo es ef de *dominio eminente” |
pomue éste nos denota el ejercicio de un aclo de soberania de la Nacién o Estado sobre el temitorio.
Tal facultad serd ejercida respecto de todos los bienes ( dominio piblico o privado estatal o el
perteneciente a los administrados).
Ef articulo 27 constitucional. d
El derecho que posee e Estado sobre su temitorio y su patrimonio se deriva de posiciones
doctrinales, '
En un principio, se habla de una propledad real, cstentada peor los monarcas espafioles;
posteriormente, de un derecho de imperio, asl hasta llegar al vocablo de “soberania”. De todos estos
conceptes, se concluye que éste f;RtImo es el més preciso, pues el Estado la ejerce sobre sus
elementos patrimoniales, incluyéndose en elios los que integran el territorio nacional.

Efectivamente, el Estado mexicano es el titular soberano de esos bienes y les otorga un orden
juridico de derecho pdblico, atendlendo a la categoria de los mismos; y con la facultad para regular su
titularidad pabiica, constituir la propledad privada asi como las modalidades a la que estard sujeta.

El cimiento de todo el aspecto patrimonial del Estado mexicano, estd conformado por el articulo

27 de nuestra Ley Fundamental en el que se contempla a a propiedad originaria en su primer pérrafo:

YLa propledad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de loas iimites del territorio nacional,
comresponde originalments a la Nacidn, la cual ha
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de
ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada.”

Es cierto que 56 ha reiterado el concepto de propiedad originaria, pero ahora es necesario rectificar

su naocion, aportando elementos legisiatives.



El Maestro Burgoa Orihuela establece que la propiedad originaria “es la atribucién al Estado
mexicano de todo el territoric que integra su elemento fisico como ingrediente sustancial de su ser y
sobre el que desarrolia su poder de imperio."’

Para tener una vision més amplia del contenido de la soberania en relacibn a la propledad
originaria, daremos el concepto de territorio

Se entiende por temritorio “el conjunte de elementos fisicos geogréficos dela planeta sobra o8 que

ol Estado gjerce su soberania, sirve de asiento 8 su poblacién y estd delimitado por las fronteras
naturalss (accidentes geograficos y mar) y.artlﬁciales ({fronteras definidas en lralat!oes).‘2

Ahora bien, ta anterior definicién nos alude a elementos fisicos geogrificos, los cuales son

especificados en los articulos 42 y 48 de nuestra Ley Federal:

Articulo 42. “El territorio nacional comprende:

I. El de las partss integrantes de la Federacion;

ILE! de las islas, incluyendo los amecifes y cayos en los

mares adyacantes;

LEI de las islas de Guadalupe y las de Revillagigedo,

situadas en i océano pacifico;

V. La plataforma continental y los zécalos submarinos de

fas islas, cayos y arrecifes;

V. Las aguas de los mares territoriales en la extension y

términos que fija el derecho internacional, y ias maritimas

interiores; y

Vi. El espacio situado sobre el territorio nacional, con la
extansién y modalidades que establezca sl proplo
derecho intarnacional.”

Articulo 43, “Las igias, los cayos y arrecifes de ios mares y
adyacentes que pertenezcan al territorio nacional, la
plataforma continental, los z6calos submarinos de las
islas, de los cayos y arrecifas, los mares tesritoriales, las
aguas maritimas interiores y e} espaclo situado sobre sl
territorio nacional, dependerin directaments del Gobiemno
de la Federaci6n, con excepclén de aquellas Islas sobre
las que hasta la fecha hayan ejercido jurisdiccién los
Estados.” '

' Burgoa Oribuela, Ignacio. Lay Garantias Individuales, Vigésima primera edicién, Editorial Porraa . A
México, 1990,
p. 462.

? Ibidem



Otro concepto esencial manejado por el articulo 27 es el de Nacién. Nuestra Carta Magna no hace
mencién al término de Estado sino al de Nacién. Para efectos de interpretar a la propiedad originaria,
se considerara a la Nacién como acepcién equivalente a la de Estado, ya que a éste le son atribuidas
tas caracteristicas de ente soberano, con personalidad juridica (que ejerce sus derechos y cumple con
sus obligaciones); es titular soberano dei territorio y sus elementos patrimoniales. Sin embargo, Ia
Nacién tiens un singular aspecto meramente socioldgico. i

A su vez, el articulo en mencién en su péarafo V especifica en qué consiste la propiedad de la
Naclon, primordialmente traténdose de las aguas exteriores ¢ interiores.

Es necesario sedalar que dicho pérrafo tiene estrecha relacidn con el parrafo que le sigue, porque
éste Gltimo fija las caracteristicas que tiene el dominio de la Nacién, al decir: “En Ios casos a que s8
refleren los dos pamafos anteriores, ol dominio de la Nacién es inalienable e imprescriptible...”,
caracteres que serédn analizados con posterioridad al analizar el tema de dominio piblico.

Finalmente, podemos considerar que la propiedad originaria surge como una fase de legitimacion
debido a los constantes fraccionamientos de (atifundios o bien como un medio de defensa para ia
misma Nacién al decir que ésta es la propietaria originaria de todas las tlerras y aguas comprendidas
dentro del territorio nacional con el objetivo de hacer a un lado todo derecho que sobre las mismas

aducieren los particulares.

1.1 EL DOMINIO PUBLICO

Una de las principales funciones del Estado es la de satisfacer las necesidades que le exja la
colectivided en razén de un interés piblico. Para tal efecto, es imprescindible el empleo de hienes
materiales.

Genéricamente, éstos son clasificados en tres formas de acuerdo a su origen, En primer término,
se encueniran aquellos que el Estado poses y que los destina especificamente para realizar su

sefvicio piblico; en segundo lugar, estdn los blenes que el Estado a través de su administracién,

* Acosta Romero, Miguel, Segundo Curso de Derecho Administrativo, Editorial Porria S.A., México, 1989,
p. 146.



explota y de los que percibe frutos y rentas que también destina a la prestacién de sus servicios, Por
Gitimo, se encuentran los blenes cuya titularidad es atribuida a los particulares y en los que el Estado
realiza una intromisién de carcter pdblico con el propdsito de beneficiar o favorecer a la colectividad.

Como observamos, el Estado tiene una finalidad singular que requiere de la utiizacién de bienes
materiales y que consiste en el intenés pablico o social.

Al respecto, es importante enfatizar en las diferencias que se suscitan en torno a estos dos (itimos
conceplo. Existen diversos autores que los manejan como sinonimias, pero hay otros que hacen
ciertas distinclones. Por lo que creemos importants establecer en que consiste cada uno de elles; asi,
tenemos que el interés pablico cubre varios aspectos, como ef soclal, nacional y general.

El aspecto social, porque atafle directamente a la poblacién, consklerada como el grupo de
individuos que conforrnan una sociedad. Nacional, porque la Nacitn es precisamente esa agrupacién
de individuos que poseen determinadas caracleristicas afines, como el estar asentados en un
tenitorio especifico, tener un idioma comun, etc.

El 4mbito general, desde el momento en que no se especifica la obligacién de pertenecer a
determinado grupo social, o el estar ubicado en cierto temitorio, es decir, se manifiesta como una

voluntad publica que dirige a todo un pais.

1.1.1 ANTECEDENTES HISTORICOS

La teoria del dominlo plblico tlene sus origenes en la jurisprudencia francesa, principios de
derecho romano y criterios de diversos autores, quienes se basaban en es0s principios y a su vez los
enriquecian.

£n Roma, el uso de las cosas publicas pertenecia a todos los Individuos, lo que era denominado
'usp comiin®; y el derecho de utilizacién general de las mismas, pertenscla al pueblo romano, Guando
surge fa figura del “serarium" se identifica a la cosa con e} uso comdn o pibiico, ya que era el

patrimonio destinado a fines piblicos y que a diferencia de las cosas que integraban el patimonio



comin y que eran de uso general (las cuales tenjan la caracteristica de ser inalienables) sl aerarium
si se encontraba dentro del comercio juridico.’
Ahora blen, para el derecho romano, los bienes eran plbticos si se destinaban al uso pablico, més
no porque pertenecieran al Estado.
En Europa Continental, genéricaments, la propiedad piblica era adjudicada al dominio de la
Corona, es decir, del Principe, quien era considarado como la “personificacitn de la Nacién®,

Es con |a creacién del Estado modemo cuando se acude nuevamente a los principlos dei derecho
romano en o concomiente a fas cosas publicas. Al respecto, se manifestaron dos tendencias. La
primera, sigulendo con el enfoque europeo de considerar que las cosas piblicas son dei Principe,
porque é1 ocupa el lugar del populus romanus; la otra tendencia es la que indica que las cosas
pablicas son para el pueblo, cuyo derecho se desprende por el uso de todes. De lo que se concluye
que el Principe, unicamente tiene un derecho de vigilancia sobre estos blenes.

Con el otorgamiento de personalidad juridica al Estado, es decir, considerado éste como persona
meoral, los anteriores criterics dan un giro radical. Ahcra, el Estado toma el lugar del Principe y ejerce
también clertos derechos sobre las cosas piiblicas que desamolian un carécter jurfdico especlal.

Fue un camblo radical porque sl anteriomente las cosas eran publicas, baséndose para tal
afimacidn en que el uso era de todos, ahora, el principal criterio para determinar que ta cosa es
puhiica, es aquel que considera que estd destinada a cubrir directamente una finalidad piblica, lo que
constituye, a su vez, un fin de interés pablico.

1.1. 2LA AFECTACION

La afectacién es considerada como un acto constitutivo det dominio piblico, que emite la propla
administracién,
La sfectacién se integra por dos elementos: e} infencional y el material. El primer slemento

consiste en {a manifestacién que hace la administracién de enunclar el destino del bien a una

‘Gmdamdo,CadosyMaﬂmUmEnﬂmm,DmhoMnﬁmmnmﬂ,medidm
Editorial EISA; Madrid, Espafia, 1968, p.382,



finalidad pablica. Este acto de voluntad, es de la competencia de la entidad a Ia que el bien
pertenece, el cual puede ser producido mediante actos que otorgan sl destino publico.

£l elemento material es cuando se presenta la apropiacién de los bienes en la fungjién que cumplirén,
esto es, ejecutar et uso al que fueronl destinados. En este caso, cabe seilalar que el procedimlento de
afectacién lleva consigo una transformacién de la cosa para que esté en aptitud de realizar la

finalidad a la que fue destinada, ejempio de &llo es la conversién de un terreno en carretera,
1.1.3 NATURALEZA JURIDICA DEL DOMINIO PUBLICO

- Existen diversas teorias que tratan de expiicar la naturaieza juridica del dominio puablico. Pero
consideramos que las de mayor relevancia son aquellas que aluden a la problemética de que el
dominio piblico constituya una verdadera propiedad; y !a gue nos sefiala que los bienes de la
administracién no sdlo pueden ser publicos sino también privados.

Analizaremos, en primer témino la teoria que argumenta que el dominio pdblico constituye o no
una propiedad.

En la antigiiedad era rechazada esa idea, sustentando pare ello que ia propiedad pablica es una
“imposibilidad juridica” y que no existe otra propiedad més que la de cardcter civil, refutando que es la
{nica que tiene las caracteristicas de una vemgd_em propiedad.

Al respecto, es conveniente retomar el criterio de Proudhon que establsce qge el dominio
piblico es (nicamente el "poder de regir y administrar las cosas , més no un derecho de propiedad, ya
que también sostenia que la propiedad de esas cosas a nadie pertenece.” *

Los que defendian esta concepcidn estabtecen que el Estado, solamente posee sobre los bisnes
que integran el dominio piblico un poder de vigllancia, de policia, més no tiene derechos sobre la
cosa, los cuales son otorgados por la propiedad civil (usar y disponer); y en lo concemiente al uso
comesponderé en todo caso al pdblico y no al Estado, y la facultad para disponer queda anujada por

el principio que sefiala que los bienes del dominio piblico son inalienables.

* Proudhon, Cit por Garcia Oviedo, Carlos, Et/al, Derecho Administrativo, Tomo I, novena edicién, Editorial
EISA; Madrid, Espafla, 1968,p.385.



Duguit y Jeze son autores que también rehusan la idea de que el dominio pibfico sea una
propledad, y establecen que adoptar ese criterio es aplicar eméneamente los conceptos de derecho
civil &l dereche publico; ya que baséndonos solaments en el aspecto de la afectacidn, ésta explica de
manera completa los caracteres del dominio piblico. Por lo que no es necesario acudir 8 los que
sefialan los ordenamientos civiles, porque en la mayoria de los casos no e son aplicables ala
propiedad publica.

Gascon y Marin se refieren al uso de los bienes de dominio plblico y sefialan que su utllizacién
en nada se parece a la que se deriva det derecho de propiedad civil o bien el uso de las cosas de
derecha privado, argumentando que el Estado no puede utilizar directamente en su provecho la cosa
que estd destinada a un sesvicio pablico, debido a que en ningin momento ejercita un derecho de
duefio, sino que dnicamente le estin conferidas las funciones de policia.

Existen autores que sostienen una pesicién a favor de considerar al dominio pablico como una
propiedad.

Hariou, defiende una posicidn contraria &l formular que el Estado ejerce sobra el dominio piblico
un dominio de patrimonialidad, m'uy independiente del derecho que ostenta sobre la totalidad del
temitorio, el cual va en funcién de su soberania. Por otro lado, expresa que seria avocarse demasiado
a los conceptos histéricos considerar que e dominlo pablico no poses las caracleristicas de la
propledad civil (fus wfendi, fruend), abutendi).

Otros autores comparten el critero de Hariou al establecer que el derecho de propiedad
imptlica un aspecto intemo y otro externa.

El aspecto intemo, precisa el sefioric de la persona sobre la cosa, asi como su uso y goce. El
aspecto extemo se presenta en Ia facultad que se tiene de defender la cosa ante cualquiera que
intente usurparia o perturbar su goce. Ambos aspectos se manifiestan en el dominio piblico.

Asl, tenemos que el ejercicio del seflorio contemplado por el demdlo.privado, también lo
encontramos en el derecho pdblico y estriba en e! ejercicio de funciones administrativas que tienen el

propésito de consolidar fos fines a los que fueron destinados.



El derecho de defender la cosa, que en el derecho privado se lleva a cabo en situacién de
iguaidad y mediante accion judicial, en el deracho ptibfico se logra mediante actos de imperio y de
policia, en los que no se contempla |a situacion de igualdad.

Finalmente, pasamos a {a teorfa modema que establece que la administracién no requiere
ejercitar acciones para recuperar {a posasitn, sino gue por si misma, la recupera.

En conclusi6n, el derecho de propledad en razén del sefiorio directo que implica sobre las
cosas es una figura comin al derecho privado y al derecho plblico, pero toma sus caracteristicas
propias, de acuerdo & las circunstancias que operan para cada dmbito.

La segunda tesis que tiene como finalidad explicar la naturaleza juridica del dominio piblico,
es |la que seiiala que la administracién no posee (nicamente bienes publicos sino también bienes de
carécter privado.

A continuacién se mencionardn los bienes que conforman al dominio piblico , establecidos

por la Ley General de Bienes Nacionales en su articulo 2:

“Son bienas de dominio pdblico:

I. Los de uso comdn;

Il. Los sefalados en los articulo 27, parrafos

cuarto, quinto y octavo, y 42, fraccién IV, de .
la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

Il. Los enumerados en la fraccién N del articulo 27
Constitucional, con excepcién de los caomprendidos an
la fraccién |l, del articulo 3 de esta Ley;

IV. El lecho y el subsuelo del mar temitorial y de las
aguas marinas interiores;

V. Los inmuebles destinados por la Federacién a un
servicio pablico, los propios que de hecho utllice para
dicho fin y los equiparados a éstos, conforme a la ley;
Vi. Los monumentos histéricos o artisticos, muebles o
inmuebles, de propiedad federal;

Vil. Los monumentos arqueolégicos muebles o
inmuebles, de propiedad federal;

Vii: Los terrenos baidios y los demés bienes
inmuables declarados por la ley inalienables o
imprescriptibles;

IX. Los tervenos ganados natural o artificlalments al
mar, rios, comrientes, lagos, lagunas o esteros de
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propiedad nacional;

X. Las servidumbres, cuando el predio dominante sea

alguno de ios anteriores;

Xl. Los muebles de propiedad federal que por su

naturaleza no sean normalments sustituible como los

documentos y expedientes de las oficinas; los

manuscritos...

Xil. Las pinturas murales, las esculturas y cualquier -

-obra-artistica-incorporada-o-adherida-parmancntementa:

a los inmuebles de la Federacidén o del patrimonio de

los organismos descentralizados, cuya conservacién

sea de interés nacional.”
Los bienes del dominio privado de la federacién, son aquellos que poseen los entes piblicos
pero a titulo privado y de los que obtiene un rendimiento econémico a través de medios juridicos
privados.

El dominio piblico, es considerado como una forma de propiedad especial, que Unicamenie es
detentada por los entes piiblicos y estd destinada a |a utilidad piblica, a un servicio publico o al
interés nacional,

A diferencla de ia propledad privada, el dominio pdblico no estd sujeto a los principios de
inalienabilidad ni a los de imprescriptibilidad, siempre y cuando hayan sido desafectados al uso
comin, a! servicio plblico o al interés nacional, y que ses en forma expresa y no ticita, es dedir, que
debe realizarse mediante un acto administrativo, por aprobacién de un proyecto de obra y servicio
que tenga como propdsito sustituir el servicio al que estaba destinado el bien.

Otro motivo para que opere !a desafectacion es el transcurso de un gran lapso de tiempo
establecido por la ley.

Se requiere que [a desafectacién sea expresa, porque de otra forma, se Interpretaria que por el
simple hecho de abandonar los bienes, opere la prescripcién, o que no se concibe, puesto que
desaparecen os principios de imprescriptibilidad.

Se sabe que las cosas inmuebles prescriben por el abandono de su duefio; luego entonces, al
decir que no prescriben los bienes de dominio publico, sléniﬂ que no se perderdn porque sean

abandonados por su duefio y propistario, a mencs que transcurra un gran lapso de tiempo.



11

1.1.4 CARACTERES DEL DOMINIO PUBLICO

Como hemos analizado, el dominio piblico surge cuando un bien es destinado a cubrir un fin de
interés social. Consecuentementa, las caracteristicas del dominio publico, serén todas aquellas que
$e requleran para lograr tal propdsito. Sin la reunién de eslos caracteres, seria imposible concebir la

idea de dominio piblico.
De este modo, las notas tipificantes del dominio pablico son:

@) INALIENABILIDAD. Cotoca a los bienes del dominio pablico fuera de todo acto de comercio. Lo
que indica la prohibicién de realizar acto alguno que tralga como consecuencia un desmembramiento
de la propiedad.

Es por ello que Ia ley no autoriza, que sobre los bienes de dominio pibilico se Heve a cabo embargo
o exproplacién, ni constituirse hipoteca, derecho de usufrucio, uso o habitacién, de los cuales se
obtenga algun derecho exclusivo a tos particulares. Tampoco pueden ser objeto de servidumbres
instituidas por e! derecho comdn, ni susceptibles de accién reivindicatoria o de posesién.

Marienhoff ssiablece un criterlo distinto, argumentando que es cierto que los bienes del dominio
piiblico son inallenables, pero ello no significa que se encuentren totaimente fuera del comercio
juridico, ya que considera que son incompatibies con el comercio juridico de derecha privado, pero no
con actos de comercio ostablecidos por el derecho piiblico, ya que éstos (iItimos no menoscaban la
afectacién de los blenes dominiales. Tal es e‘l caso del otorgamiento de derechos especiales de uso
como la concesion.

Podemos considsrar que es la regla genera! a ia que e;stén sometidos los blenes que integran el
dorpinio publico. Pero existe la excepcién de que en ciertas circunstanclas se podrén enajenar, a
condicién de que sean desafectados del uso al que estaban destinados (cuestion a la que he aludido).

Asl, inferimos qus la inalienabilidad opera cuando estos bienes no han skdo desafectados.



En el supuesto de que un bien fuers enajenado sin realizar su desafectacién previa, e acto tendré
cOmo consecuencia la nuiidad absoluta, y tlampoco podré subsanarse a través de una desafectacion
posterior.

Ofro aspecio que presenta |a inalienabilidad es el no ser un impedimento para que los particulares
puedan percibir exclusivamente ciertos beneficios que la administracion les otorga a través de un acto
especial.

Cabe hacer la aclaracidn que ese otorgamiento no debe dar (a pauta para que el interesado
interprete que se lo esta confiriendo un derecho real o alguna accién posesoria. Tales oforgamientos

reciben la denominacién de permisos y concesiones.

b) NC ES SUSCEPTIBLE DE COMPRAVENTA. Los bienes que integran ef dominio pablico no son
susceptibles de compraventa ni de otros actos juridicos en los que se transfiera e} dominio
Se estimart como aclo ilegitimo aquel que disponga la venta dominial sin previa desafectacién,

El acto edministrativo que disponga la venta de un blen dominial, no se traduce como una
desafectacion tacita sino como acto ilegitimo. Es decir ., no existe (a desafectacién técita.

c) IMPRESCRIPTIBILIDAD. Lo que significa que el dominio piblico no puede ser adquirido por los
particulares angumentando el transcurso de cierto lapso de tiempo. Esto s, que no puede perderse a
través de la prescripcién porque desaparecerfa la afectacién al servicio. Aunque cabe hacer mencitn
de la existencia de un criterio opuesto, sustentado por o derecho espafiol, que contempla la
posibilidad de que opere la prescripcién de las dependencias materiates dai dominio piblico cuando

se presente la desafectacién como resultado det abandono de la administracidn.

d) INEMBARGABLE. Racionalmente, ¢l ernbargo aperejaria una enajenacién, ya que esa medida
precautoria tiende a asegurar la ejecucion forzada del bien.

En Espafia, la Corte Suprema de Justicia de |a Nacidn, establece como fundamsnto de que el
dominio piblico sea inembargable la falta de autoridad y jurisdiccién para cambiar el destino de los

bienes, y por lo tanto la imposibilidad para ordenar su embargo ni proceder a su sjecucién.



1.1.5 USO DE LOS BIENES PUBLICOS

Al hablar de las propiedades pg]bllcas, surge {a interrogante del uso que se les dard a 10s bienes
que las conforman.

Existe una clasificacién sustentada por el derecho espafiol, pero que bien podemos adaptaria a
nuestro derecho. En términos generales, es la que no's alude a que el uso puede ser ordinario y
extraordinario.

EL USO ORDINARIO o comiin se divide en GENERAL y ESPECIAL.

El uso ordinario general , es el que surge de (a propia naturateza del bien asi como de su destino.
Recordando la mds antigua doctrina, Proudhon seflalé que existia un derecho de uso a favor de los
particutares, lo que se traducia en una servidumbre personal, establecida sobre el dominio pablico en
favor de los ciudadanos.

La teoria maés habitual, en la actualidad, es la que se refiere al us¢ piblico como una forma de
manifestar la libertad dej individuo. E] derecho de usar del bien publice tiene su punto de apoyo en el
individuo mismo, es innato y no puede quebrantarse.

Al ocuparse del ejercicio del derecho de libertad se presume que no sdlo podrin ejercedo los
cludadanos sino también con dénas restricciones, 10s extranjeros.

E! uso ardinario especial , se contrae a la utilizacién de la cosa publica conforme a su destino, pero en
este caso, produciendo clertas ventajas, Esto es, el derecho de usar las cosas, no emergerd de la
cualidad del individuo como miembro de una colectividad, sino de una circunstancia especial frente al
blen. Asi, tenemos, el derecho de un propietaric de construir balcones o miradores sobre una via
plblica.

El uso ordinario especial de los bienes integrantes del dominio piiblico se encuentra sometido a las

siguientes circunstancias:



1. La autorizacidn que se dertve de su propia naturaleza. Lo que significa establecer si el bien es
iddneo para cubrir el destino de la utilidad social o colectiva,
2. Los actos que se realizan para lograr su afectacitn y empleo al uso piblico.
3. Resoluciones de caracier general.
EL USO EXTRAORDINARIO, se presanta cuando e! bien plblico es utitizado por un particular con
una finalidad distinta a la de su uso normal. Por ejemplo, &l hecho de colocar puestos en la via
pdblica, instalar estacionamientos, etc, A diferencia del uso comin, el uso extraordinario, surge de la
voluniad expresa del Estado o de otras entidades administrativas que sean propietarias dei hien, y
que & sy vez llevara impiicita la ocupacién del inmueble.

En nuestro derecho, la voluntad del Estado se manifiesta a través de su administracién en dos
formas: a) El Permiso y b) La Concesitn

Ahora analizaremos ambos actos juridicos para comprender mejor los usos de los bienes dominiales,
a) EL PERMISO.

El permiso administrativo se encuentra entre los aclos juridicos que en forma directa estdn
encaminados a extender la esfera de derechos y obligaciones que tienen los particulares frente al
Estado, es decir, es un acto administrativo a través -del que se remueve un impedimentc establecido
por la ley para que un particular ejerza un derecho. Analizando este concepto, tenemos que su
etemento pAmordial es la existencla previa de un derecho, cuyo ejercicio se vea limitado por una
norma juridica, debiendo ser invocado por el particular frente al Estado

El permiso no produce ningdn poder, sinc dnicamente hace a un lado los Impedimentes que por
motivos de policia estaban impuestos a la libertad de un individuo, facilitandole de esta manera el
ejercicio de su derecho,

En nuestra legislacién administrativa, los permisos se encuadran en el régimen juridico de las
aclividades de ios particulares que lienen por objeto explotar y utilizar vias generales de
comunicacién, realizar aclividades Indusiriales y comerciales que impliquen el cumplimiento de

medidas sanitarias o de salud piblica, de reglamentos de policia y de buen gobiemo, atribuibles al



D.F. y a las localidades municipales de las entidades federativas o bien, otras disposiciones de policia
administrativa como la matesia forestal, de pesca y caza.

Finalmente, otra de las caracteristicas del permiso es que no debera contrasiar el destino natural
del bien, ya que dnicamente es una tolerancia de policia, con la peculiaridad de ser superficiai Yy

pasajera.

b) LA CONCESION

La concesién, es "un acto administrative por medio del cual Iz Administracién Piblica Federal

conflere a una persona una condicién o poder juridico para ejercer clertas prerrogativas padblicas con
determinadas obligaciones y derechos para la expiotacién de un servicio piblico de bienes del Estado
o los privilegios exclusivos que comprenden la propiedad industrial,”
Como se observa, existe una variedad de concesiones, pero ef acto que Ias genera, se puede resumir
en un sélo punto: sl olorgamiento de un poder juridico que de origen comesponde & la Administracién
¥ que ésta, en razdn de su soberania y del campo de sus facuitades discrecionales, le otorga. Al
respecto, nuestra Carta Magna, consagra esta facultad en el articulo 28 pérrafo octavo;

“El Estado, sujetindoss a Jas leyes, podri en casos de interés
general, concesionar la prestacién de servicios pabiicos o la
explotacién, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de
la Feoderacién salvo las excepciones que las mismas
prevengan. Las leyes fijarén [as modalidades y condiciones
que asaguren ia eficacia de la prestactén ds los servicios y la
utilizacién social de los bienes, y evitarin fendémenocs de
concentracién que contrarfen ef interés pablico.”

La concesién atribuye un poder juridico sobre ef bien piblico de lo que se inflere que da origen a un
derecho subjetivo. Pero esto no significard que de la concesién se deriven derechos reales, cuestién

Gue es aciarada por la Ley Generat de Bienes Nacionales, en su articulo 20:

‘mmmmmmvmmmmwwms.mm, 1931,
D.269.
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* Las concesiones sobre bienes de dominio pdblico no
crean derechos reales, otorgan simplements frents a la
Administracién y sin perjuicio de terceros, el derecho a
realizar los usos, aprovechamientos y explotaciones de
acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las
leyes y el acto o tituto de la concesién.”

El término a que estarén sujetas las conceslones debe estar especificamante determinado, esto es,

que las concesiones no pueden clorgarse por tiempo indefinido. Regla que queda plasmada en el

articulo 20 de la Ley 8n mencidn en su segundo parrafo:

“Las concesiones sobre inmuebles de dominio piblico,
salvo excepciones previstas en otras leyes, podran
otorgarse hasia por un plazo de cincuenta afios, el cual
podrd ser prorrogado hasta por plazos equivalentes a los
seflalados originaimente a juicio de Iz Secretaria de
Desasrolio Urbano y Ecologia.”

Es necesario mencionar que actuaimente, el seftalamiento de los plazos io realiza la Secretaria
de Desamollo Socdial.
El articulo 21 sefiala las causas por las que se extinguen las concesiones:
1. Vencimiento del témmino de otorgamiento;
2. Renuncia del conceslonario;
3. Desaparecer ia finalidad ¢ el bien que haya sido objeto de la
concesién;
4. Nulidad, Revocacidn y caducidad del otorgamiento;
5. Declaratorla de Rescate;

6. Cualquier otra causa prevista en las leyes,
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1.1.8 CESACION DEL DOMINIO PUBLICO

Es cierto que para la existencia del dominio pliblico 8s necesario que 5e presenten diversas
situaciones, luego, seré suficiente que desaparezca alguna de ellas para que ésta se extinga. Por
consiguients, los principales modos de extincién son;

8) Cuando cesa el destino de utllidad social dei bien. Por ejemplo, cuando la administracion decide
Suprimir y cemar el paso piblico en una cametera, ésta, dejaré de considerarse como un bien de
dominio pablico. .

b) Los bienes que por su naturaleza tienen un fin de utliidad social: perderdn su carécter de
propiedad pibiica cuando ocuma su desnaturalizacién a través de un hecho esponténeo o por un acto
del hombre,

Ei primer caso, pueds referirse a la retlrada espontariea del mar.
Un ejemplo de desnaturatizacién por acto del hombre se da cuando éste cambia el cauce de un rio, lo
que produce que se pierda el cardcter piblico del cauce abandonado.

¢} Cuando el bien, no es idéneo para seguir realizando el servicio al que estaba destinado; previo
acto administrativo que haga constar tal hecho.

d) Cuando la autoridad administrativa abandone el bien por tiempo inmemonial. Lo que pone de
manifiesto, la voluntad de la administracién de conciuir con el uso publico al que estnba destinado
ese bien,

e) Por (ftimo, la destruccién de la cosa publica, serd determinante para que se decrste la
extincién del dominio piblico.

Se requiere para tal efecto, que la destruccién sea definitiva e irreparable.

Es Importanie enfatizar que la cesacién implica que ef bien se integre a la propiedad privada de ta
administracién (entidad administrativa de gue se trate), siendo factible su enajenacién, contemplada
por el articulo 28 de la LGBN:
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“Los bienes de dominio publico que lo sean por
disposicién de la autoridad, podran ser enajenados, previo
decreto de desincorporacién, cuando dejen de ser (tiles
para la prestacion de servicios publicos...”
Al analizar las caracteristicas del dominio pdblico se reiterd que no podria realizarse su
enajenacitn, sin su_previa desafectacién.
€l articulo transcrito, expresa de manera definittva ese requisito indispensable contemplade como
'decmtd de desincorporacién®.
Asimismo, sefiala el motivo por el que puede desincofporarse un bien del uso piblico, al establecer:

“cuando dejen de ser utiles para la prestacién de servicios.”

1.1.7 EL DOMINIO DIRECTO

El articulo 27 en su pamafo IV de nuestra Carta Magna, enumera claramenta los elementos que
conforman el dominio directo de la Nacién.

Genéricamente, se irata de recursos naturales de la plataforma continental, zécaios submarinos,
diversos elementos minerales, el espacio situado sobre el territorio naclonal; en donde su extension y
términos son establecidos por el derecho intemacional.

El dominio directo se manifiesta cuande el Estado Federal ejercita un derecho exclusivo sobre los
elementos enumerados. A su vez, incluye clertos aspectos que deberén realizarse respecto a los
mismos, lales como: establacer el régimen juridico de derecho piblico, la forma en que serdn
utilizados, asi como el modo en que se efectuara su explotacion.

Sin embargo, existen aclividades en las que el sector social y privado podrén participar con el
propdsito de obtener una mejor distribucién det ingreso y la riqueza, aspectos que se mencionan en el
articulo 25 pérrafo V del ordenamiento en mencién. Este numeral, nos seflala que comesponde al

_ Estado la rectoria del desarrollo nacional, cuyo principal propésito es fortalecer ia soberania ds |a
Nacién, asi como su régimen democrético, y que a través del impulso del crecimiento econdmico v el

empleo, se produzeca una mejor distribucitn del ingreso y la riqueza. Actividades que principalmente



estardn encaminadas a las &reas prioritarias del desarcllo y en las que pueden participar {os
seclores social y privado.

El asticulo 28 parrafos | a IV establece las dreas estratégicas, en las que el Estado es el (nico que
puede lievar a cabo la explotacién. En su primer parrafo, _prohibe terminantemente las actividades
monopdlicas, las cuales define en el parrafo segundo, al decir que la ley castigars a. las autoridades
que pretendan concentrar en pocas manos los articulos de consumo de primera necesidad, con I
intensién de incrementar los precios. Ademés menciona aclividades que 108 empresarios deben
abstenerse en realizar, tales como impedir la libre concurrencia, obligar al consumidor a quse pague
precios elevados o exagerados; en fin, todas aquellas que vayan en detrimento de la economia de los
consumidores, EI parrafo tercero seflala que las leyes se encargarén de fijar las bases para establecer
los precios méximos de los articulos de consumo popular; asi como organizar su distribucién para
evitar excesivas intermediaciones, que causen insuficiencia en el abasto y regular el incremento de

precios. Todo esto se traduce en la proteccién que la ley otorga a los consumidores.

El pémrafo cuarto, sefiala que las funciones que reallza el Estado de manera exclusiva de ninguna
forma constituyen monopolios. Estas dreas estratégicas son:
1) La acufiacién de moneda;
2) Correos, telégrafos, radiotelegrafia y la cormunicacion via satéiite;
3) Emisién de billetes. ..
4) PetrSieo y los demds hidrocarburos, petroquimica bésica, minerates radloactives ¥ generacién de
energia nuclear;

5) Electricidad, ferrccarriles, asi como actividades decretadas por el Congreso de la Unién.

Como observamos, todoes los aspectos sefialados por los numerales en mencién. marcan los
lineamientos a seguir por el Estade Mexiceno, para el desarrollo de nuestra economia nacional.

También deja claro que las actividades exclusivas que realiza el Estado no sersn consideradas
como monopolios, sino que simplemente son parte de Ia lista de elementos en los que el Estado se

reserva la explotacidn.




1.2 EL. REGISTRO PUBLICO DE LA PROPIEDAD FEDERAL

Los considerandos conlemplados por el Reglamento Publico de la Propiedad Federal establecen
que la Ley Orgénica de ia Administracién Puablica Federal conflers a la Secretaria de Desarrolio
Social (antes Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piiblicas) Ia facultad de llevar el registro
de la propiedad federal, y a su vez, elaborar y manejar el inventario general de los blenes de la
Nacién. Atribucién que ejerce el Registro Publico de la Propiedad Federsl, el cual depende de la
Direccién de Control de Bienes Inmuebles y Zona Federsl.

El Registro de la Propiedad Inmueble Federal, es necesario para instrumentar la politica de
ordenacién del territoric nacional y formular programas con el abjetivo de realizar un mejor uso,
explotacién o aprovechamiento de bienes para el beneficio social.

El articulo 37 fraccién XXIV De La Ley Omgénica de la Administracién Publica Federal sefiala que
la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo tendré la obligacion de llevar un registro de Ia
propiedad inmueble federal; atribucién que es ejercida a través del Registro Puiblico de Ia Propiedad

Federal, que est4 a cargo de un director y consta de tres unidades:

1) Control de folio real
2) Andlisis e inscripciones

3) Invemario y catélogo  (art. 2 RRPPF)

1.2.1 ACTOS QUE SE INSCRIBEN EN EL REGISTRO PUBLICO DE LA PROPIEDAD FEDERAL

Los actos que se inscriben en esta Institucién son;

+ Titulos y documentos en 105 que se consigne cualquier acto o contrato relacionados con los

inmuebies de dominio privado.

¢ Declaratorias de provisiones, uses, reservas ¢ destinos sobre 4reas o predios de propledad

federal.
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¢ Los decretos presidenciales expropiatorios, destinos, concesiones, permisos y autorizaciones, y

demds actos que por su naturaleza deban inscribirse (Art. 3 RRPPF).

Los notarios, funcionarios o personas que intervengan en actos juridicos relacionados con estos
bienes, tienen la obligacién de inscribir fos documentos. o escritures-en un ténmino de- sesenta dias
naturales, que se contarén a partir de la fecha de autorizacidn definitiva,

Los decretos de expropiacitn de blenes inmuebies en favor del Goblemo Federat con el propasito
de cubrir servicios piblicos también deben inscribirse en el Registro Publico de la Propiedad Feders

en et término sefialado, contado a partir de que entren en vigor. En este caso, la inscripeién debe ser
solicitada por el titular de la dependencia que haya tramitado ef expediente expropiatcrio (an. 4
RRPPF).

Las dependenclas y entidades paraestatales de la Administracién Piblica Federal, tendrin que

aportar 108 documentos que requiera la institucién para el cumplimiento de sus funciones {ant. 5

RRPPF).
1.2.1.1 LA UNIDAD DE CONTROL DE FOLIO REAL

&1 articulo 8 del Reglamento del Registro Pdblico de la Propiedad Federal, sefiala que diariamente
abrird el control de entrada y trimite del documento, nimero de registro, procedencia, asunto,
ublcacién de los Inmuebles, nombre de la persona a la que se tuma el documento, fecha de
terminacién de asunto, asi como las observaciones procedentes.

La Unidad de Control de Folio Real consta de un original y una copla autorizada por @l director del
Registro o por el funcionario suplente (art. 11 RRPPF).
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Titulos mediante tos que se adquiera, transmita, modifique o extinga el dominio o la posesién del

Gobiemo Federal scbra bienes inmuebles; decretos presidenciales expropiatorios; bienes inmuebles

nacionalizados; venta de inmuebles federales, etc.

Titulos que gravan el dominio o posesitn del gobierrio federal sobre bienes inmuebles; decretos
presidenciales de destino; afectacidn o desafeclacién del dominio plbtico de los inmuebies federales:

subrogacién de derechos de acreedor por parte del goblemo; contratos de amendamiento;

concesiones, parmisos o autorizacicnes, etc,

Inscripciones preventivas, demandas relacionadas con inmuebles federaies y anotacién de

observaciones generales de folio real.

1.21.2 REGLAS REGISTRALES

El Reglamento establece que tratdndose de transmisiones ¢ modificaciones de propiedad, se debe
anexar al titulo o documento donde se solicite la inscripcién un croquis o piano del Inmueble qus debe
ser presentado en la Oficialia de Partes del Registro, para que después, la Unidad de Anélisis e
Inscripciones autorice la inscripcidn del documento exhibido, si éste cumpla con Ias formas legales,
ya que en ¢aso contrario, s autorizaré una inscripci6n preventiva, (Arts. 20 y 22 RRPPF).

Cuando ol titulo se refiere a diverscs actos o contratos en los que se comprendan uno o varios

predios, sélo deberén de inscribirse aquelios cuyo reglsiro proceda, detsilando cada uno de ello.

1.2.1.3 INVENTARIO Y CATALOGO DE LOS BIENES INMUEBLES DE LA NACION

La Unidad de Coordinacién del inventario y Catdlogo General de los Bienes Inmuebles de la

Nacitn, dependiente del Registro Pibtico de la Propiedad Federal, se encarge de organizar, coordinar
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y dirigir técnicamente los trabajos de levantamiento de datds, que deberd mantener actualizados.
Para tal efecto, compilard, revisard y sistematizard Jos inventarios y catlogos que se le remitan ( an.
71 pfo. H RRPPF).

Las dependencias y entidades paraestatales de la administracién publica federal, asi como las
personas fisicas o morales, que posean ¢ administren bienes inmuebles federales tienen como
obligacién formular y mantener actualizado un inventario.

Las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos son responsables ante la Secretaria
de Desamoilo Sociai ( antes Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas) del
levantamiento de datos de los inmuebles federales que ocupan o utilizan para el desempefio de sus
funciones (art. 72 pfo. Ili RRPPF).

La Secretaria de Relaciones Exteriores es responsable del levantamiento de datos de los

inmuebles federales que se ubiquen en el extranjero ( art. 72 pfo. IV ).
1.3 BIENES DEL DOMINIO PRIVADO

Continuando con el andlisis del régimen patrimonial del Estado Mexicano, es el momento de
estudiar aquellos bienes que el Estado posee como cualquier particular y que se denominan bienes
de dominio privado. '

Los bienes de dominio privade de {a Federaci6n, son los que no se encuentran afectados a un
servicio piblico, obra piblica o propisito de interés general. Se encuentran sujetos a un régimen
Juridico semejante al de los blenes de los particulares, con ciertas modificaciones . Por lo tanto, el
derecho privado, se aplica de forma supletoria en ciertos casos.

Para el andlisis de los bienes del dominio privado, se tomaré como fundamento legal, en primera
instancia a la Ley General de Bienes Naclonales, que en su primer numeral establece los bienes que
integran el patrimonio nacicnal y a su vez divide & éste en:

I. Bienes del Dominio Piblico (analizados con antelacién):

lI. Bienes del Dominio Privado; enumerados en el articulo 3;
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*

“ 1 . Las tierras y aguas de propiedad
nacional...

que sean susceptibles de enajenacién a los
particulares;

II. Los nacionalizados... que no hubieren
construido o destinado a la administracion,
propaganda o ensefianza de un cuito
religioso;

Ili. Los blenes ubicados dentro del Distrito
Federal, declarados vacantes de acuerdo a |la
legislacién comin;

V. Los que hayan formado parte del
patrimonio de Ilas entidades de |Ia
administracion pablica paraestatal, que se
extingan o liquiden en la proporcion que
corresponda a la Federacién;

V. Los bienes muebles de propiedad federal
al serviclo de las dependencias de los
poderes de la Unién ...

Vi. Los demds inmuebles y muebles que por
cualquier titulo juridico adquiera Ia
Federacion, y

VIi. Los bisnes muebles & inmuebles que la
Federacién adquiera en sl extranjero.

Vill: Los blenes inmusbles que adquiers [a
Federacién o que ingresen por vias de
derscho publico...”

También se consideran bienes inmuebles del dominio privado de la Federacién, aquellos que ya
forman parte de su pairimonio y que por su naturaleza sean susceptibles, para ser destinados a la
solucién de los problemas de la habitacidn popular.

Al Igual que los bienes del dominio piblico, los bienes pertenecientes al dominlo privado son
blenes materiales que el Estado emplea para el logro de sus fines, pero a diferencia de los que
conforman el dominio pitblico, tienen tas siguientes caracteristicas:

+ La percepcién de ciertos rendimientos. Por ejemplo cuando el Estado realiza contrstos de
amendamiento con particulares, al recibir Ia renta se generan rendimientos (por supuesto que &
condicién de que el particular a quien ha sido rentado el bien estatal siga prestando el servicto
publico).

+ La posibilidad de ser enajenados,
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duplicara conforme a lo establecido por el Codigo Civil. Excluyéndose asi a los inmuebles, ya que

por disposicidn legal son inembargables e imprescriptibles.

1.3.1 LOS BIENES INMUEBLES

Los inmuebies de dominio privado van a ser destinados al servicio de las dependencias de la
Administracién Puablica Federal, entidades estatales y municipales. Estos blenes pueden ser objeto de
enajenacién, ya sea a titulo gratulto o a titulo onercso. E! primer caso se da cuando son destinados 8
sefvicios pdblicos de Estados de la Federacién 0 Municipios o Instituciones privadas, & condicién de
que las actividades que desempefien sean de interés social o en las que no se obtenga lucro aiguno;
tal es el caso de la determinacion de la Secretaria de Desamollo Social (antes SEDUE) de transmitir
el dominio a instituciones publicas que tengan el propésito de solucionar problemas de habitacion
popular (art. 58 LGBN).

Cuando la enajenacién se hace a titulo oneroso se realiza a través de subasta, en la que los
precios son determinados por ta Comisién de Avalioes de Blenes Nacionales.

También puede llevarse a cabo fuera de subasta sigulsndo los mismos lineamientos en cuanto al
precio, que serd fijado por la misma Comisién, pero con un requisito adicional consistente sn la
autorizacién previa del Ejecutivo de la Nacién. Las situaciones concretas que la ey sefiala son:

a) Cuando se requiere adquidr inmuebles necesarios para atender los serviclos que estén a cargo de
la dependencias de !a Administracién Piblica Federal,

b) Cuando se realiza en favor de personas de derecho privado, que necesiten los inmuebles para
crear, fomentar o conservar una empresa en la que la colectividad sea favorecida. Estos servicios
son sefialados por la ley en su art. 58 fracciones tercera y sexia).

De igual forma pertenecen a una leglsiacién civil especial aquellas disposiciones, que establecen
las condiciones de fos contratos que tleve a cabo la Administracién, refacionados con los bisnes de
dominio privado; asi como los derechos que el Estado se reserva de los mismos, tales comno los que
se refieren a que los adquirentes de esos inmusbies deberén de entregar en efectivo por o menos un

diez por ciento del precio fljado, y asimismo tendrén un plazo hasta de veinte aflos para liquidar la
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se refieren a que los adquirentes de esos inmuebles daberdn de entregar en efectivo por lo menos un
diez por ciento del precio fijado, y asimismo tendrén un plazo hasta de veinte afios para liquidar la
totalidad del precio del inmueble. Ademds, en tanto no se liquide el adeudo, el Gobiemo Federal se
reservard el dominio de los mismos (art. 68 LGBN).

Las ventas que realica el Gobiemo Federal, respecto de l0s bienes inmuebles, deben ser de
contado, pero existen excepciones referidas a los casos siguientes:
a) Para beneficiar a personas de escascs recursos;
b) Para solucionar necesidades de vivienda 6
¢) Para realizar actividades sociales o culturales.

Existen otras disposiciones relacionadas con los actes de enajenacién, las cuales establecen, que
mientras no haya sido pagada |a totalidad del precio, los adquirentes o compradores de los inmuebles
federales, tienen las siguientes prohibiciones: hipotecar, constituir derechos reales en favor de
terceros, derribar o modificar las construcciones sin un permise previo.

La misma ley, en el articulo 71 declara que:

“Los bienes de dominio privado pueden sar
objeto de todos los contratos que regula el
derecho comiin con excepcion de la donacién y
al comodato, salvo en los casos en que estos
contratos estén autorizados expresaments en
esta lay,”

El numeral transcrito, tiene estrecha relacién con el articulo 58 del mismo ordenamiento, ya que
en sus fracciones cuarta y quinta, contempla a la donacién y al comodato como actos de
administracién y disposicién, La fraccién cuarta menciona a la donacién de inmuebles de dominio
privado en favor de los gobiemos de los Estades ¢ de los Municipios, para que hagan uso de los
mismos en los siguientes servicios: servicios publicos iocales o en fines educstives de asistencia

social. La fraccién quinta, considera nuevarnente a la donacién, establecida en favor de asociaciones
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o instituciones privadas, cuya finalidad sea la realizacidn de aclividades de interés social y sin fines

de lucro.
1.3.2 LOS BIENES MUEBLES

Los bienes muebles de dominto privado, ocupan un apartado especial en la ley y estan contenidos
en ¢l capitulo quinto de la Lay General de Bienes Nacionales.

En primer término, encontramos que son regulados por medio de normas expedidas por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, la cual determina que los muebles estén sujetos a sistemas
de inventario y estimacién de depreciacién. En cuanto al procedimiento de destino y afectacién, este
también es dictaminado por ia misma Secretaria.

La enajenacion de bienes muebles de propiedad federal, que se encuentren inventariados, y
que de acuerdo con el uso, aprovechamiento o estado de conservacion no sean considerados iddneos
para el servicio al que estén destinados, se hard mediante lictaclén piiblica.

§in embargo, existen casos en que las dependencias del Gobiemo Federal no realizan la
enajenacién a través de licitacion publica, y esto, de ningin modo deberd considerarse fuera de la
ley. Estos casos son los siguientes:

1. Cuando existan circunstancias extraordinarias o q;.re no pueden ser prevehidas;
2. En situaciones de smergencia;
3. Cuando no haya por lo menos tros postores idéneos o con capacidad legal pare presentar ofertas;

4. Cuando el monto de los bienes no exceda del equivalente a quinientos dfas de salario minimo.

Tratdndose de la enajenacién, manejo o destruccién de amamentos, municiones, explosivos o
aquellos objetos que sean peligrosos y que puedan llegar a causar riesgos graves, su enajenacion se
realizard con los ordenamientos legales que comespondan.

Los bienes muebles pueden ser objeto de donacidn, ia cual se realiza por las Secretarias de
Estado. los Departamentos Administrativos y el Departamento del Distrito Fedaral, mediando

aprobacién del titular de cada dependencia, y a condicidn de que estos muebies seé encuentren
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inventariados. La donacién se hara a ios Estados, municipios, instituciones de beneficencia, con fines
educativos o culturales. _

Se establece que el valor de los bienes donados no debers exceder de cierta cantidad, sefialada

por la ley, ya que s! esta es rebasada, se requerird de la autorizacién de la Secretaria de Hacienda

) Crédito Piblico.

Cuande el Gobiemo Federai decide realizar la donacién de bienes muebles a gobiemos e

instituciones extranjeras o a organizaciones intemacionales, deberd hacerto mediamte acuerdo

presidencial que serfi refrendado por las Secretarfas de Relaciones Exteriores y de Hacienda y

Crédito Pdblico, asi como por el titular de la dependencia donde ef bien se encuentre inventariado.
1.3.3 TITULARES DEL DOMINIO PRIVADO

Si bien es cierto que existen marcadas diferencias y clertas semejanzas entre el dominio piblico y el
privado, el aspacto de la titularklad de los bienes que los integran, es totaimente equivalente en

cuanto &l régimen estatal se reflere. Asi, tenemos que los titulares pueden ser:

a) La Federacion; b) Los Estados que !a integran y el D. F.; ¢) Los Municipios; y d) Los Omganismos
paraestatales.

Como hemos visto, los bienes del dominio privado de la Federacin, se encuentran
especificamente delimitados en el articulo 3 de la LGBN.

Pero no sucede lo mismo a nivel local y municipal, debido a la carencia de disposiciones tan
espacificas como la Ley General do Bienes Nacionales, esto es, gue los regimenes a que estan
sujetos los blenes de dominio privado a nivel local y municipal, se encuentran contenidos en diverses
normas, no en una ley especifica como la LGBN.

Al respecto, tenemos que los bienes de dominio privado del Departamento del Distrito Federal,
son seiialados por el art. 35 de la Ley Orgénica de! Departamento del Distrito Federal, en sus tres
fracciones. La primera de ellas nos establece que se consideraran bienes de dominio privado det

Departamento del Distrito Federal aquelles que su uso y utilidad no tengan la finalidad del interés
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piblico; la segunda fraccién nos habla de equellos bienes que se extingan y no tengan ulilidad
pdblica pero que hayan perienecido a dependencias det Departamento; |a fraccién tercera alude a los
inmuebles y muebles que adquiera el Departamento por cualquier titulo juridico y que no sean de
ulilidad piiblica.
Los bienes de dominio privado del municipio, estarén sujetos a las nomnas que pronuncie el
ayuntamiento de que se trate, de acuerdo a las disposiciones que dicte su rdgimen intemo.
Las disposiciones que regirén para los bienes de dominio privado de las entidades paraestatales
en lo referente & los actos de transmisién de dominio, destino y baja de bienes musbles que
realicen, estan contempladas en e! capitulo Vi articulo 82 de ta LGBN. Son reguladas por ese ca-pitulo

slempre que dichos bienes se encuentren al servicio de las entidades paraestatales.




CAPITULO 2

LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
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2. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA . CONCEPTO

El fin es ta razon por la que se integra un conjunto de actividades. Es asf que {os fines generales
del Estado, estardn conformados por la actividad piblica.

El Estado Mexicano desamolla aclividades que se traducen en tareas o facultedes juridicas,
materiales y técnicas enéarnlnadas a la satisfaccién de necesidades sociales y que s lievan a cabo a
lravés Je los diversos 6rganos que componen al Estado. Al respecto, consideramos importante
mencionar el 4mbito que compete a cada actividad o facultad det Estado.

En primer término, encontramos que el érea furidica se compone de actividades que tienen por
objeto la creacién y cumplimiento de la ley. Las activitades materiales, con.sistirén en
manifestaciones de voluntad. Finalmente, las actividades técnicas son aquellas que requieren de
conocimientos especificos (ya sean técnicos o cientificos).

El Estado Mexicano, en su doble carécter (de goblerno y administracién) concretiza sus fines a
través de los drganos juridicos que lo estructuran. Los funcionarios, empleados pdbilcos} ios mismos
particulares, desarollan la actividad del Estado para cubrir necesidades generales.

Para realizar su misién, las personas piblicas y la administracién disponen de los siguientes
medios:
¥ Personas fisicas, son los litulares de los drganos que conforman ia estructura de la administracién.
+ Poderes juridicos, consistentes en la realizacién de actos administrativos.

v Bienes materiates {dominio publico y dominio privado).

Asi, existen tres actividades esenciales del Estado para [a realizacién de sus fines: La fundén o

actividad legislativa, la Funcién o actividad administrativa y La funcidn o actividad jurisdiccional.
El estudio de las funciones puede realizarse a través de dos perspectivas, una formal y otra material.
El 4mbite formal, referido a las tres funciones, siempre nos remitir al érgano que tenga & su camo la
funcién. El aspecto material, se considera que es el més objetivo, ya que atlenda especificamente a
los elementos naturales que integran el acto juridico de cada funcién; es decir, no s contempia al

Grgano que realiza la funcién.
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Ahora, comesponde definir el objetivo de cada funcién, aduciendo en forma especial & la funcién
0 actividad administrativa, motivo del presente analisis.

En primer término, se encuentra la funcién legislativa, que es aquella actividad que crea el
derecho. Especificamente. Estriba en |a expedicién de normas reguladoras de conducia que estaréin
dirigidas a toda |a sociedad. Esta f.uncidn se encomienda al Poder Legislativo Federal a través de
Asambleas Legislativas como el Congreso de la Unién.

La funcion administrativa, es la actividad que sa encomienda at Poder Ejecutivo. Habitualmente
se lleva a cabo, bajo un orden juridico imperante. Sus efectos se limitan a llos actos juridicos
congretos y a los actos materiaies, que tengan como propdsito la prestacién de un servicio piblico,
que a su vez se regulard por el Interds general. Los actos Juridicos, poseen como caracteristica
esencial la produccién de efectos de derecho, como ejemplo tenemos a la concesién administrativa,
el contrato administrative, la expropiacién por causa de utilidad piblica, eic.Todos esios actos
juridicos producirén un cambio o modificacién en un orden juridico imperante. Los actos materiales, a
diferencia de los actos juridicos, no producen consecuenclas de derecho, sinc que se definen como
simples desplazamientos de voluntad, tales como la elaboracién de planos, disefios graficos, copias,

manejo de comespondencia, de aparalos mecénicos, etc.
I. ELEMENTOS JURIDICOS DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

Del concepto analizado de funcién administrativa, se desprenden los elementos juridicos que la

conformarn:

Es una funcién del Estado que se asigna al Poder Ejecutivo Federatl. El articulo 89 Constitucional
establece su competencla. Se afirma que comesponde al poder Ejecutivo, en razén de los elementos

que dirigen su accién.

Se realiza bajo un orden juridico de derecho padbiico. Esa sumisién nos indica el régimen que se

debe aplicar.
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El objetivo de Ia funcién se consolida mediante la actuacion de la autoridad, 1a cua!  es de
oficio y con iniciativa para actuar. Los actos de a funcién, tienen por finalidad la prestacién de un

servicio en razén del interés publico.

La limitacion de los afectos juridicos de los actos administrativas. Como hemes mencionade, la
funcién o actividad administrativa concretiza o particulaniza. Por 1o tanto, sus efectos se fimitan a

situaciones especificas.

Los medios a través de los que se realiza la funcidn, tales como la planeacién, organizacitn,

aleccionamiento de personal, elaboracién de presupuestos, etc.

Régimen de policfa. La funcién administrativa, necesariamente requiere de medios de control de

actividades, ya que de otra manera no se daria la existencia de un orden juridico administrativo.

La realizacién de todos los actos materigles, los que podrén considerarse como medics
indispensables para la ejecucién de la ley. En este ditimo purto, es necesario aclarar en qué
consistirs la ejecucion de la ley.

La ejecucién es concepiuada desde dos aspectos. El primero, es el que nos indica una actividad
autorizada por la ley. El segunde, nos sefiala aquella actividad que se requiere para olorgar
efectividad o bien, hacer préctica una disposicién legal.

El articuio 89 de nuestra Carta Magna, sefiala la competencia del Poder Ejecutivo Federal,
Asimismo, otros preceptos constitucionzles, extenderén su esfera de competencia en los siguientes

Cases:
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8) Cuando ef Poder Legistativo y el Poder Judiclal realizan (en situaciones muy especiales) aclos que
son administratives. Al respecto tenemos como ejemplos, el nombramiento de empleados por ambos
poderes; otro caso son los actos de jurisdiccién voluntaria de los que conoce et Poder Judicial, o bien
los problemas de limites entre los Estados, sismpre que no sean de cardcter contencioso conoterd el

Poder Legistativo.

b) Cuando el Poder Ejscutivo realiza actos que no son de naturaleza administrativa, tales como el
ejercicio de la facultad reglamentaria, que, materialmente es un acto legistativo. Otra situacidn se da
en la resolucién de controversias en materia agrarla, obrera y fiscal, la aplicacién de la Ley de los
Trabajadores al Servicio del Estedo. Se trata de actos que materizimente comesponden al Poder
Judiclal. Otro caso se da cuando el Ejecuttvo emite decretos que crean diversos drganos

administrativos.

Con ias ideas expuestas podemos considerar que la funcién o actividad administrativa, consistird
en la creacidn de situaciones juridicas concretas que se convierten en actos condicidn y actos

subjetivos con la finalidad de satisfacer necesidades de interés publico.
2.1 LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Para comenzar el andlisis de la Administracibn Piblica Federal, estimo necesario parir de
conceptas generales. Por lo tanto, el primer término a definir serd ef de "administraciéon®.
Genéricaments, |a administracion se refiers a cuaiquier tipo de actividad, es decir, s8 puede aludir
tanto al émbﬂo' privado como al piblico. Es, a su vez, considerada como un proceso indispensable
para lograr un propédsito, a través de una estructura que incluye un esfuerzo humane y el uso de
técnicas,
Al introducir en la administracion al elemento humano, éste nos remite a la necesidad de la

cooperacién de grupos soclales para alcanzar objetivos establecidos, los cuales al tratarse de la
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Administracién pldblica, deberdn ser referidos al Interés genéral. Es de esta manera que aparece et
aspecto publico de {a administracién.

La doctrina se ha encargado de damos diversos conceptos de Administracién Publica, pero nos
parece que el otorgado por Pfitfrer, incluye los aspectos que se requieren para el presente andlisis. El
afirma que “la administracién plblica consiste en llevar a cabo la obra del gobiemo coordinando los
esfuerzos de los ciudadanos... con el fin de realizar aquello que previamente se han fijado." 7 De
tal forma, que el fin de la Administracién Publica, lleva aparejada una accién caremte de todo
propdsito de lucro. Hemaos reiterado que toda actividad se realiza con la finalidad de alcanzar un
propdsito, y que los fines del Estado se traducen en actividad pﬁbllca. encaminada a satisfacer
necesidades soclales. Entonces, la Administracién Piblica Federal es una onganizacién qus forma
parts de la actividad del Estado, y por ello requiere de toda una estructura que organice sus actos.
Esta estructura estara conformada por los érganos del Estado, a través de 10s cuales éste manifiesta
su voluntad,

Este criterio indica que la Administracién Pablica Federal se caracterizard por un conjunto de
6rganos centralizados, descentraiizados y desconcentrados, y excepcionalmente por érganas
paraestatales. Nuestra Carta Magna reconoce que la Administracién publica es una estructura politico
juridica, el articulo 80 en su primer parrafo sefiaia:

“La administracién piblica federal serA cantralizada y
parasestatal, conforme a la ley organica que expida el
Congreso, que distribuird los negoclos del orden
administrativo de la Federacion, que estarén a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos
administrativos y definird las bases generales de

creacién de las entidades parsestatales y Ia
intervencién del Ejscutivo Federal en su operacién.”

Este articulo menciona la composicién de ia Administracién Pablica Federzl, al decir que ésta sers
centrafizada y paraeststal. La Ley orgénica de que habla es la de la Administracién Pablica Federal,

En su parte final, establece en materia administrativa dos funciones para las Secretarias do Estado.

" SERRA Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, Décima edicién, Vol. I, Editorial Porria, S, A; México,
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La primera, consistente en e! despacho de negocios de! orden administrativo, y la segunda,

instituye las bases para la creacién de las entidades paraestatales.
2.1.1 ELEMENTOS
Para lograr su finalidad, la administraci6n piiblica consta de cuatro elementos:

a) Estructural. En este elemento, se encuadran a las Secretarias de Estado, Departamentos

Administrativos, Oficialias Mayores, Procuradurias y Direcciones Generales.

b) Procedimeantal, Este elemento se reflere a que los actos que realice la Administracién deben
estar fundamentados en la ley. Es decir, los procedimientos no son propiamente los actos que
ha realizado la Administracién, sino las disposiciones juridicas a las que deben zjustarse las

actividades administrativas.

c) Material, £l Ambito material facilita las labores de 1a Administracién, y a su vez hace mis
eficiente el servicio que presta debido a la utilizacién de procedimientos mecdnico cientificos
que impone {a tecnologia. Por ejemplo, e empleo de computadoras para llevar a cabo la

contabilidad piblica.

d) Personal, El elemento humano es considerado como el més relevante, ya que la eficacia
de los servicios piblicos dependeré de la capacidad técnica, asi como de la ética de sus
empleados piblicos. Las estructuras, procedimientos e instalaciones materiales, son solo

instrumentos que el factor humano utiliza para lograr los fines de la Administracién.
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21.2 OBJETIVOS

Debido a la intensa actividad del Estado modemo, se hace necesaria !a aplicacion de una
Administracién- Piblica de grandes. magnitudes. para el eficaz manejo de los problemas soclales y
econdmicos. Es por ello que las funciones de la Administracién Plblica se encaminan a cubrir todas
aquellas cueslionee.; de indole colectivo. En estricto sentide, estas funciones se realizan en beneficio
directo de ia colectividad pero también se referirén al uso intemo de la Administracién. En el primer
caso, especificamente hablamos de la prestacién de serviclos pablices. En lo relativo al uso Intemo
se da el manejo de personal administrativo (contabilidad, planeacién de presupyesto, etc).

Los objetivos de la Administracién Publica pueden dividirse en cuatro aspectos:

a) En materia de soberania. En este dmbito son incluidos la defensa,' las relaciones exteriores,

policia, etc.
b) En materia econémica. Tales como los ingresos, egresos, productividad, etc.
¢} En materia social. La salud piablica, obras de urbanizacion, derecho social.etc.

d) En materia educativa y cultural. Se incluye la investigacién cientifica, la enseftanza general, o
bien en sus distintos rubros como el técnico, artistico, deportivo, etc, Actividades que estén enfocadas

principalmente a la poblacién infantil y juvertil. Asi como el impulso a actividades culturales,

Si bien se han analizado los objetivos de la Administracién Piblica en sus diversas areas, ahora
conmesponde interpretarlas de manera esencial,
En primer témino, tenemos que se eslablece un funcionamiento técnico de fas entidades publicas.

Este punto nos hace referencia a las estructuras gubemamentales que hacen posible la reafizacién de
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fines piblicos, El segundo aspecto que trata ol objetive esenclal de la administracién es el que llama
a establecer la conducta da los empieados que integran la administracién., esta es una cuestién muy
importante, ya que la conducta administrativa determina y a su vez puede solucionar la actuacion
imegular que se llegue a presentar en los funcionarios y empleados que presten sus servicios al
‘Estado. El tercor punto-aludo a-la determninacion def presupuesto. El presupuesto. es.-establecido con
la finalidad de planear aclividades que realizard el gobiemo, para que de esta manera se logre
proporcionar a la colectividad un 6ptimo servicio. El dtimo eslabdn que conforma el objetivo esencial
es el que sefiala la responsabiiidad social de gobemantes y gobemados. Si existen deberes y
obligaciones para ambos, y éstos son respetados, con elio obtenemos la integracién y al mismo
tiempo la convivencia. Al igual que en las actividades privadas, las relaciones piblicas adquieren

una importancia definitiva en el 4mbito de accidn estatal.
2.2 CLASIFICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

La Administracién Publica Federal cumple sus funciones a través de un conjunto de drganos, que

nos sirven de base para establecer (a clasificacién de la Administracién Pdblica en el &mbito federal
Asi, ésta se clasifica en:

|. CENTRALIZADA
li. DESCONCENTRADA
lll. PARAESTATAL:
A) DESCENTRALIZACION
B) FIDEICOMISOS PUBLICOS

Esta clasificacién, conlleve abienamente a las formas de organizacién administrativa, que a

continuacién explicaremos.
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2.2.1 ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA (CENTRALIZAGION)

Es un sisterna politico administrativo en el que diversos drganos se agrupan para realizar una parte
de la activided-del-Estado. En-nuestro sistema.de centralizacién. federal, los tiulares qua componen. la
organizacién edministrativa central son: Ei Presidente de la Repiiblica; las Secretarias de Estado; El
gobemador del D. F. y el Procurador General de Ja Republica.

Si bien la centralizacién implica que el poder o autoridad se redna en un centro comuin, también

alude a la "existencia de divisidn del trabajo y de as responsabilidades del Estado.”® -

La Relacién Jerérquica.

Los drgancs de la Administracién piblica, se acomodan bajo un orden jerérquico, que como
hemos mencionado, parte dei Presidente de Ia Republica. A la vez que existen esas relaciones de
subordinacién hacia el poder Efecutlvo, en la centralizacidn se preseman otro tipo de relaciones como
las de coordinacidn entre las Secretarias, Departamentos de Estade y Procuraduria Genera! de la
Repdblica. A través del ejercicio de poderes se determinan los drganos superiores, coordinados e
inferiores. Es por ello que la relacidn Jerdmuica se manifiesta en fodas las formas de organizacion.

Es necesario asentar que !a relacién jerdrquica no la encontramos especificamente delimitada
en ordenamientos legales, sino que surge mediante el andlisis de los mismos (Constitucién, Ley
Orgénica de [a Administracién Plblica Federal, Loy Federal de Entidades Paraestatales, etc).La
relacién de jeramuia también trae como consecuencia la generacion de derechos y obiigaciones

llamados “poderes® entre superior e inferlor cuya dsnominacién es la sigulente:

* ACOSTA Romero, Miguel,
S.A., México, 1991, p. 105
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¥ Poder de Decisién. Consiste en orentar la actividad de la Administracién, desde tratar
cuestiones de mero trémite, haste el desamollo de politicas en dreas diversas como la aducativa,
ﬂmndem:umwmaldmehodepeﬂddnejerdmdoporbsmmm.elc.

' 4 MﬂmEﬂeudrmIMporel Presidente de la Repdblica. 8o consegra
mmammmummmuwmmdmnaramwam
(Swmmmem.mmomnam.mmmlmmmmm)-

JmmMWemmmmMammmmmwm.m
mMmmeamaM&mﬁonMenmvumm
mm.Emﬁm«uhmamsdomdMumoﬂdos,dmmm

1

Jmamammmmmmmmmmwmm
que regiizan los inferiores.
mmdmmmmdmwmﬁnmmmmm,dm
COMO una obligacidn, ya que de este dependerd que & servicio s realice eficazments,

v mamammmmummmmmnqu
wmmmmmmmmmmmmm.mmqwmm
mm.mmmmmm,mmcunmam
WMWMMomﬂmammhwmd&hhﬂ

v mmmaﬂmdwmmmmmwaammam
inferior ha incurrido en faltas en el desempefio de su labor. Es decir, establece sanciones hacla sus
mMIMmMMMwW&MvaM,m
suspensiones, y en el iiltimo de los casos hasia el case del funcionario,



v Poder para resolver confiictos de competencia. Este poder actia cuando entre las diversas
Secretarias se suscitan cuestiones de competencia, que ellas no podrén resatver., por 0 que tendrén
que someterse a la decisién del Ejecutivo Federal. Al respecto el articulo 24 de la LOAPF, decreta
que tratdndose de confiictos de competencia entre las distintas Secretarias o Departamentos
Administrativos, el presidente-de-a-Republica, resolverd a quién corresponde el despacho del.asunto

a través de la Secretaria de Gobemacibn.
222 ADMINISTRACION PUSLICA DESCONCENTRADA (DESCONCENTRACION)

Cuestiones de [ndole politico, administrativo y econbmico, dan origen al régimen de
desconcentracién. Paralelamente, la divisién terrilorial de los Estados, tuvo su razdén de ser en
necesidades de cardcter politico, geogréfico, histérico y econdmico, ya que el poder no debia
concendrarse. Es por ello que los gobemantes deciden entregar a l0s gobiemos locales o municipales,
en su caso, una serle de responsabilidades, que abarcan desde simples actos politicos hasta aspectos
presupuestarios y de planificacion.

En nuestro pais, |1a desconcentracion se observa en unidades administrativas, que integran la
Administracion Puablice Federal, estatal o municipal. Algunas de las unidades desconcentradas en
nuestra Administracién Publica son: La Procuraduria Federal de fa Defensa del 'l:rabajo. que depends
de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social; La Comision Nacional Bancaria y de Seguros,
dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Ei Instituto Politécnico Nacional,
dependiente de la Sscretaria de Educacién Pdblica; etc.

A través de la desconcentracién se otorgan facultades de decisién y ejecucién (imitadas) por
medio de una ley o reglamento, hacia un drgano desconcentrado, con el propdsito de descongestionar
el poder central y acercar la prestacifn de servicios en lugar donde resikda el usuaro.. La
desconcentracidn permite que el poder central actiie con mayor eficacia, lo que significa una mayor
prontitud eﬁ la prestacidn del servicio, y para tal efecto podré contar con el manejo auténomo de su
presupuesto. Pero cabe seilalar que dicha autonomia, no debe interpretarse como un rompimiento del

nexo de jerarquia que siempre existiré hacia el Grgano superior.
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prontitud en la prestacion del servicio, y para tal efecto podrd contar con el manejo auténomo de su
presupuesto. Pero cabe sedalar que dicha aulonomia, no debe interpretarse como un rompimiento del
nexo de jerarquia que siempre existird hacla el érgano superior.

Concepto

La desconcentracién es una forma de organizacion administrativa 8 través de 1a que se otorgan
poderes de decision y ejecucidn, (por medio de ey o reglamento) que se jimitan a un drgano
desconcentrado, con el objetivo de descongestionar el poder central y hacer més cercana la
prestacién de servicios, tomando en consideracién el lugar donde reside el usuario.

La desconcentracién permite que el poder central actiie con mayor prontitud en la prestacibn del
servicio, que lenga manejo autdnomo de su presupuesto. Aunque, como hemos reiterado, sllo no

significa un rompimiento del nexo de jeramquia.
Caracteristicas de los érganos desconcentrados

Entre los principales caracteres de los drganos desconcentrados, tenemos que:
1. Surgen mediante ley o reglamento.
2. Dependen de la Presidencia, de una Secretaria o de un Departamento de Estado.
3. Su competencia se deriva de las facultades del poder central.
4, Su patrimonio es el mismo que ef de la Federacitn.
5. Las decisiones de importancia deben ser aprobadas por el 6rganos del que dependen.
6. Tienen &utonomia técnica.
7. No pueden ser érganos superlores, ya que siempre estaran subcrdinados a otro.
8. Su actividad es diversa,
9. La determinacidn de su naturaleza juridica se lleva a cabo mediante el estudio de! érgano de que
se trate.

10. Ocasionaimente, tienen personalidad propia.
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La base legal de este tipo de organismos la podemos encontrar en el articulo 17 de la LOAPF que

establece:

“Para-la.mis eficaz atancién y eficients despacho da los

asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y

los Departamentos Administrativos podrén contar con

érganos administrativos desconcentrados que les estard

jerarquicamente subordinados y tendrén faculades

especificas para resolver sobre la materia y dentro del

ambito territorial...”
Como se observa, los 6rganes desconcentrados son creados para el mejor funcionamiento del poder
central, y aunque el numeral en mencién, establece que tienen facultades especificas, para resolvber

la materia de que se trate, siempre estaréin subordinados g Ia administracién central.
223 ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL:
A) DESCENTRALIZACION

Atendiendo a la LOAPF en su aniculo 3, se encuadra a la descentralizacién (organismos
descentralizados) y a los fideicomisos piblicos en la forma de Administracién Piblica Paraestatal. Por
lo tanto, en ella, debemos comprender a los organismos descentralizados y a los fideicomisos
publicos.

Hemos venido analizando que la existencia de los organis;mos que conforman ia Administracién
Publica Federal se justifica por razones de diversa indole (legal, administrativa, téenica, econdmico,
etc).

Las entidades de la Administracién Publica Paraestatal son creadas para awdbiar al poder Ejecutivo
en distimas Areas. Pero es importante saber cémo se materaliza ese apoyo. En primer lugar las
Secretarias y Departamentos de Estado se constituyen en coordinadores de sector, de acuerdo al

agrupamiento de entidades paraestatales que previamente ha establecido el Ejecutivo. Esa
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coordinacién consistird en tlevar a cabo !a planeacién y en marcar los lineamientos generales en cada
dérea o sector de actividad (comercio, educacién, cultura, etc).

El hecho de que se integren diversos sectores , no quiere decir que su estruciura y personalidad
juridica se transforme. Al igual que los organismos desconcentrados, si bien es cierto que las
entidades paraestatales tendrén patrimanio propio, esto no constituird razén suficiente para que se

desvincule por completo del poder central.
Concepto

Especificamente, la descentralizacién es la forma que emplea la Administracién piblica (mediante
una ley) con el objeto de realizar actividades que comesponden al Estado, y que son desarrolladas por

organismos que tendrén personalidad juridica, patrimonio y régimen juridico proplos.
Basa Legal

La Loy Federal de Entidades Paraestatales contlene un capitulo especifico acerca de los
organismos publicos descentralizades. De los articulos 1 al 13, se establecen los lineamientos
generales. Pero es el capitulo [l del mismo ordentamiento el que sefala propiamente la constitucion,
organizacién y funcionamiento de los organismos descentralizados. Por tal razén, consideramos que
debemos comentar este capitulo en sus articulos més trascendentes . Asi, e articulo 14 establece de
manera muy clara el objeto de los organismos descentralizedos, el cual consiste en: realizar
actividades enfocadas a las 4reas prioritarias y estratégicas, prestacién de servicios publicos, obtener
recursos que sean destinados a la seguridad o asistencia social. El articulo 15 establece los requisitos
para la creacién de este tipo de organismos: denominacién; domicilio legal; objeto; apona&ones para
integrar su patrimonio; forma en que se integrard el drgano de gobierno; facultades y obligaciones
tanto del érgano de gobiemo como del director general; asi como los drganos de vigilancia y su

régimen laboral.



Una cuestion importante y que no debe dejarse sin consideracitén es aguella que atiende al érgano
de gobiemo. El articulo 17 del ordenamiento en mencién, determina que el drgano de gobiemo es el
que se encarga de la administracion y esta representado por una Junta de Gobiemo y un director
general, el cual es designado por el Presidente de la Repilblica (o si éste lo ordena, podrd ser
designado por el coordinador de-sector). Finalmente, queremos.establecer en qué forma se acredita

la personalidad de los miembros que conforman al érganc de gobiemo.

E! articulo 23 sefiata que con la exhibicién del certificado de inscripcién del nombramiento o mandato
realizada en el Registro Piblico de Organismos Descentralizados, es documento suficiente para que

se acredite la personalidad.
B) FIDEICOMISOS PUBLICOS

En materia mercantil, el fideicomiso es un negocio juridice. De acuerdo con la Ley General de

Titulos y Operaciones de Crédito, el articulo 348 dispone:

“En virtud del fideicomiso, ¢| fidelcomitents destina
ciertos bienes a un fin licko determinado,
aencomandando la realizacion de ese fin a una
institucién fiduclaria.”

Es necesario aludir a la materia mercantil, ya que el derecho administrativo utiliza esta institucion del
fidelcomiso en sus principales caracteres,

E| fideicomiso adopia el carécter de plblico cuando es constituido por el Goblemo Federsl,
Entidades paraestatales, municipios o ayuntamientos, y cuando pretenda destinar un patrimonic

ptiblico a un proyecto o actividad en beneficio de la colectividad.
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Elementos

Del articulo transcrito, podemos interpretar los elementos que conforman un fidelcomiso, pero en
Auestro caso, adaptaremos estos alementos al fideicomiso pitblico. De este modo, tenemos que los

elementos son:

¢ FIDEICOMITENTE. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico serd quien funja como

fideicomitente dnico del Gobiemo Federal.

+ PATRIMONIO. El fideicomitente destina ciertos bienes que necesariamente han de conformar un
patrimonio. “El patimonto del fideicomiso plblico se forma con los bienes del dominio piblico y
bienes del dominio privado de la Fedseracién. La titularidad del patrimonio serd ostentada por la

institucién fiduciaria, que generalmente es una institucién de crédito.” ©

¢ FIN LICITO. Tratdndose del fidelcomiso pablico, el fin a que se contrae es “auxiliar al Ejecutivo

Federal en las atribuciones del Estado para impuisar las dreas prioritarias dei desarrallo...” (articulo

47 LOAPFY},

Ese apoyo en las &reas prioritarias lo podemos cbservar concretamente en los sigulentes
rengiones: Inversién de fondos publicos, administracién de obras piblicas (proyectos para construir
viviendas), prestacién de servicios, produccién de bienes para el mercado (fomento a la produccién
agricola, etc).

¢ FIDUCIARIO. Esla representado por la institucién de crédito a quien estd encomendads la

realizacion del fin que venimos mencionando.

° SERRA Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, décima edicién, Vol. II, Editorial Porria S.A., México, DF.,
1981, p 741




+ FIDEICOMISARIO. Es la persona o institucién que se beneficia con el fideicomiso. Pueden existir

varios fideicomisarios para recibir al mismo tiempo o en distintos periodos el beneficio.

Actualmente, existe una gran variedad de fideicomisos pliblicos que estin enfocados a las dreas
prioritanias, por mencionar algunos, tenemos: en meterta productiva al Fideicomiso Minerales no
Metélicos Mexicanos; en materia econémica existe el Fondo de Garantia y Fomento a la Industria
Mediana y Pequefia, stc.

Es evidente que el incremento de los fideicomisos piblicos debe de redituar en un mayor beneficio
a la poblacién, dado que la esencia del mismo, consiste en destinar los bienes piiblicos para mejoras

en las dreas prioritarias.
23 EL ACTO ADMINISTRATIVO

Al enunciar at acto administrativo no debemos entender el hacer, sino lo que se ha realizado, es
decir, no nos referimos a la activided sino al resultado que de ella se deriva.

En el d4mbito juridico, podemos citar como ejemplc de actos, a cualquier tipo de semtencia {civil,
penal, efc.}, ya que son el resultado de todo un proceso. Por lo tanto, tode acto serd el resultado de
una manifestacién de voluntad y se convertir§ en ]uﬁdlco cuando su propdsilo sea producir efectos de
ese carécter como expropiar.

Ahora bien, el acto administrativo es el que realiza la autorided administrativa {sunque en
ocasiones también las autoridades legislativas o judiciales reafizan esta clase de actos).

En estriclo sentido, podemos considerar que el acto administrativo es un acto juridico desde el
momento en que se propone producir efectos de derecho. Pero més blen, constituye una categoria
especial del acto juridico. Entonces, siguiendo esta (itima linea de razonamiento, ef acto juridico seré
el género y el acto administrativo, la especie.

A través del acto administrativo, la autoridad de este tipo expresa su voluntad al crear situaciones

juridicas individuales que tengan por objeto satisfacer necesidades colectivas. Para que el aclo
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Juridico sea también administrativo, se requiere que el efecto juridico se produzca con un fin
administrativo por ejemplo, |a expropiacion para lograr el ensanchamiento de una calle,

De acuerdo a las ideas expuestas, podemos estructurar una definicidn def acto administrativo y
establecer que es una declaracién o manifestacién de voluntad hecha por un drgano publico con

propésito de producir efectos da derecho y satisfacer un interés colectivo.
2.3.1 ELEMENTOS

Observado ef acto administrativo en cuanto acto juridico, o bien comp su especio, le son aplicables
los elementos esenciales que ta doctring comun sefiala para todo acto: Sujeto, Objeto, Motivo, Fin y

Forma.

El sujeto, estd representado por la Administracion, méas como ésta no es persona fisica, nos vemos
en la necesidad de recunir al sujsto que fisica y materiaimente forma parte de la voluntad
administrativa, es decir, al individuo adscrito a la Administracion, ya que al ser titular de un érgano de
la Adrministracién, estard en aptitud de producir actos administrativos. El objeto, as la produccitn de
efectos juridicos que puede consistir en crear, reconocer, fomentar, modificar o extinguir situaciones
juridicas en aras de un interés colectivo, E! motivo, es o antecedente en que se funda el acto
&dministrativo, o bien, la razén que lo origina. EI fin, es et propésito, es aquello que la autoridad
pretende lograr por medioc de los efectos juridicos. La fonma, sers la expresién exterior de la voluntad

administrativa, que por lo regular es escrita.
2.3.2 CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
De las multiples clasificaciones que atienden a diversos aspectos del acto administrativo, se decidid

enunciar dos de ellas, que son basicas para el estudio de este capitulo, La primenra, sefiala que lo

actos administrativos se dividen en;
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A) SIMPLES Y COMPUESTOS. Esla clasificacién se da tomando en consideracién la manera en que
se forma la voluntad. Los actos simples , surgen de los érganos unipersonales. En este tipo de actos,
5e percibe claramente ia voluntad de la Administracién y de su titular. Los acfos compuestos, se
generan al reunirse varias voluntades individuales que se convierten en actos colegiales. Tambidn
actos compuestos, son aquellos en los que interviene la voluntad de varios érganos de la
Administracién.

Al hablar de los actos compuestos, se puede confundir el hecho de que varias voluntades
convergen en la produccién del acto y esto no se considere como un acto unilateral, pero no es asi,
ya que debe tenerse en cuenta que la participacién de varios individuos u érganos, estard dirigida a

emitir una sola voluntad.

B) UNILATERALES Y BILATERALES. El criterio que impera para lograr esta clasificacién, es aqusl
que alude a las voluntades que concurren en el acto. En los actos unilaterales, intervendrd sbio ia
voluntad de la Administracién. En fos actos bilaterales, interviens la voluntad de la Administracién yla

voluntad del particuiar.

C) DISCRECIONALES Y REGLADOS. Esta clasificacién atiende ai contenide del acto administrativo.
Cuando el acto no se encuentra sujeto a precepto juridico alguno, estaremos en presencia de un acto
administretivo discrecional, de modo contrario, se trata de un acto regiado.

La actividad reglada, abarca aquellos casos en que una ley ordinarla escrita, una disposicién
general de grado inferior (pero basada en una ley), una regla de derecho {que sunque no esté escrita
se reconozca su observancia general), criterios de una autoridad administrativa supernior; indiquen
especificamente lo que !a autoridad administrativa esté obligada a realizar en casos determinados.

La Administracién no sélo puede comprender actividad que esté especificamente delimitada en una

ley, ya que en ocasiones, ésta no contemplard clara y plenamente o que la Administracién debe
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hacer. Pero estas omisiones, no deben constituir un impedimento para que la accién administrativa se

produzea y esto es io que da motivo para que la Administracién actie en forma discrecional.

La segunda clasificacién que se analizaré es la que divide a los actos administrativos en actos

meramente ejecutivos y actos administratives creadores de derecho.

I. ACTOS MERAMENTE EJECUTIVQS, Son aquelios que aplican un precepto juridico a un caso

particular, sin que se derive de ello el dar surgimiento a otro precepto juridico. Como ejemplo de esta
clase de actos estd la ejecucién forzosa, el ejercicio de Ia accién policiaca, ta orden para desalojar de

escombros una calle, los servicios de asistencia, eic. En estricto sentido, se trata de actos técnicos.

N._ACTOS ADMINISTRATIVOS CREADORES DE DERECHO, Son aquellos que al ejecutar un

precepto juridico superior, crean, a su vez otro preceplo juridico pero de rango inferior del cual se
derivan clertas obligaciones y dereches. Ejemplo de este tipo de actos es el Reglamento, que por un
lado, aplica o ejecita una ley, y por otro crea un derecho dirigido hacia un nimero menor de casos.
Lo mismo sucede con las Resoluciones y las Ordenes, ya que éstas aplican el derecho que se
contiene en una ley o on el Reglamento, y al mismo tiempe crean el dereche para el caso concreto.
Otro ejemplo més préclico de este tipo do actos, es 1a concesién de aguas. En la concesién se
otorga el derecho de instatar y aprovechar una determninada obra hidrdulica, pero también se adquiere

la obligacién de prestar el servicio eficazmente.
2.3.3 EL ACTO ADMINISTRATIVO DEFECTUOSO
El acto administrativo defectuoso es aquel que surge con deficiencias juridicaf._. que consisten en el

desacuerdo que existe entre el acto administrativo y los preceptos juridicos que debleron invocarse

para su produccién.



50

Técnicamente, el acto administrativo es defectuoso cuando contraria disposiciones de carécter
juridico. én materia administrativa, estas disposiciones condicionan al acto. Por lo tanto,
particuiaridad de ser defectuoso * no seré su injusticia...sino su antijuridicidad,” ™

La contrediccidn que se suscita entre el acto administrativo ¥ su regla de produccién no debe ser de
caricler absoluto, ya que de ser asi, no se trataria de un acto defectuoso sino de un.acto arbitrario de
la Administracién.

Existen varios sutores que argumentan que el actc administative defectuoso en realidad no existe,
0 bien que es un acto administrativo aparente. Si bien e! acto administrativo defectuoso requiere que
ia contradiccin que se da con su regla de produccién no sea absohunta, entonces, se inflere que el

acto si existe y que puede subsanarse el defecto con el que sumio,
2.3.4 EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El acto administrativo constituye la caracteristica primordial de la adlividad administrativa. El
precedimiento administrativo, serd el instrumento que requiere el acto administrative para desarollar
esa actividad. Pero el procedimiento administrativo, no se contrae unicamente a esta funcién, sino
que puede ser visto desde dos perspectivas. En sentido ampiio, abarca los tramites y formalidades
exigidas para la realizacién del acto administrativo; c; bien, es la facultad que tiene ta Administracién,
en materia juridica, para procurar que fos asuntos publicos marchen regularmente. En estricto
sentido, el procedimiento administrativo es el instrumento que tiene el particular para hacer las
reclamaciones ante la Administracién cuando considera que sus derechos o intereses han sido
lesionados.

La doctrina administrativa identifica al procedimiento administrative con las denominaciones de
procedimiento gubemativo o jurisdiccién administrativa. Esta ditima dencminacién surge en funcién

de que "es ia propia Administracién quien actus jurisdiccionalmente.”"’ Al respecto se presanta la

' Thidem, p 252
! ALVAREZ Gendin, Sabino, Tratad
1973, pp 533,534

Editorial Bogh, Barcelona, Espafia,




51

siguiente interrogante: Al realizar la Administracion una funcién jurisdiccional ise considera juez y
pane? La respuesta es afirmativa, ya que el particuiar reclama, en primer término ante ia propia
Administracién y es ésta quien tendrd que revisar sus propios aclos.

Antariormente se creia que era necesario que la Administracién revisara sus proplos actos, ya que se
consideraba que si et particular acudia directamente al procedimiento contencicso-administrativo
hacia imposible esa revisién, y por otra parte se argumentaba que se evitaban perjuicios de cardcter
econémico que se deriva del procedimiento.
Si bien la revisién de los actos de la Administracién, se lleva a cabo a través de los recursos de
reposicién o jerdmuicos (de reposicién y alzada) . Cabe destacar que'en la actualidad con la
reformada Ley del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo se elimina la obligacidn de interponer los
recursos mencionados ante |a autoridad emisora del acto, facilitdndose de esta manera la opcidn de
acudir directamente ante el Tribunal,

Bl procedimiento contencloso-administretivo es creado para resolver con imparcialided l'as
controversias que se suscitan enire los particulares y la Administracidn pablica; las cusles se
someteran a la jurisdiccién del Tribunal Contencioso Administrativo.

Considero que la finalidad principal del procedimiento edministrativo es otorgar al particular mayor
seguridad en sus derechos . A través da las reglas instauradas en el procedimiento administrativo, el
particular conocerd (a forma en que debe actuar hacla la Administracién y los trdmHes necesarios

para obtener su derecho, y al mismo tiempo, en qué forma se desamolia la actividad administrativa.

2.4 LA PROTECCION JURIDICA DEL ADMINISTRADC

Hemos seflalado el principio juridico que se deriva de todo estado de derecho en lo relacionado

con ia actividad de la Administracién, Ahora corresponde analizar la forma en que el particular hace

que se cumpla dicho principlo, es decir, que los actos de la Administracién se sometan al derecho.
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Existen diversas formas de proteger los derechos del particular, entre las cuales enconiramos las

3 siendo éstas ultimas las que interesan al estudio del

garantias sociales, politicas y juridicas;
presente apartado.
Las garantias juridicas tienen la finalidad principal de defender los derechos de los particulares, En

esia garantias se vierten dos aspectos:

a) Un régimen de acluacion de la Administracién. Lo que constituye establecer los pardmetros de
actuacion, los cuales seilalan trémites y procedimientos que se siguen en los actos administrativos.

b) Establecer fa forma de supervisar los actos administrativos (fiscalizacién).

En las acluaciones de la Administracién se presenta la proteccién de dos intereses, uno privado y
ofro piiblico. Antiguas teorias establecian que el interés privado y el interés pibiico debian tener igual
importencia para la Administracién. Pero en |a actualidad, es evidente que tal circunstancia no opera,
¥a que es comuin observar que ambos intereses se contraponen. Expreso mi opinidn en este sentido,
baséndome en que la funcidn principal de la Administracitn es la proteccién del interés pablico, y, en
ocasiones para lograr ese objetivo afecta o lesiona el imerés particular.

Cuando el particular percibe que sus intereses han sido lesionados par actos de la Administracién,
tendra entonces Ia posibilidad de cuestionarios por medio de la impugnaci6n. Por lo tanto, si bien el
procedimiento administrativo, en sentido restringide es el instrumento que tiene el particular para
reclamar a la Administracin los actos que le perjudican, también significa que con e mismo o bien
con el proceso judiciat, en su caso, se tutelarén los derechos e intereses del particular.

Si e particular logra obtener su reclamo con el procedimiento administrativo, no serd necesario que
recurrz a la via judiclal. Pero si no lo obtiene, podré hacer uso de esta via. Ahors bien, ya sea en via
administrativa o judicial, a lo que se procede en primer té/mino &s a la revisién dei acto reclamado.
En via administrativa se puede dar lugar a la revocacién o modificacién del acle, y en via judicial a la

revocacién. Es importante conocer la denominacién que recibe la pretensién tanto en via

? ALVAREZ Gendin, Sabino. Ob. Cit
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administrativa como en via judicial. En el primer caso, *se Hamard recurso (administrativa) y en ¢l
segungdo se denomina accidn (contencioso-administrativa).”™

Cuando con sus actos la Administracién produce un perjuicio en los derechos del particular, éste
tendra la facuttad ﬁe cuestionarlos de acuerdo a los medios que Ja ley le otorga. Pero se considera
que en ocasiones, el particular desconoce dichos instrumentos de defensa, por lo que se concluye
que el aparaic juridico mexicano debiera ser més explicito en sus mecanismos de informacién, para

que el particular tenga acceso a su defensa.

* DROMI, José Roberto, Instituciones de Derecho Administrativo, Editorial Astrea, Buenos Aires, Argentina,
1978, p 495



CAPITULO 3

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS QUE INCREMENTAN EL
PATRIMONIO ESTATAL VIA DE DERECHO PUBLICO
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3. PROPIEDAD PRIVADA. NOCION PRELIMINAR

El concepto de propiedad privada no se encuentra definide por la legislacién. Sin embargo, ésta
sellala las reglas para proteger este derecho, incluso frente al propio Estado.

La nocién de propiedad abarca todo aqueilo que pueda tener un valor econémico, incluyéndose
objetos corporales o incorporales como los créditos. También se ocupa de aquello que se obtiene en
forma originaria ¢ derivada. Esta lima forma nos alude a los contratos, leyes o sentencias que
decretan ese derecho.

En ol primer capltulo se determiné que el Estado de acuerdo a su funcidn requiere de (a utilizacién
de bienes materiales para satisfacer ias necesidades colectivas o los servicios piblicos, ¥ Que en
ocasiones los bienes que posee onginariamente no le son suficientes parsa lograr su propésito, por lo
que tiene que disponer de los bienes que conforman la propiedad privada del administrado.

Histéricamente, la propiedad privada mantenia un carécter absoluto que cqnsistia en of libre uso,
goce y disposicidn de una cosa. Es durante el curso de la Revolucién Francesa cuando aparecer: las
primeras criticas a la concepcidn absolutista de la propiedad. Por otro lado, durante la Primera Guera
Mundial y debido a las destrucciones que se provocaron, el Gobiemo procuraba resclver al problema
de habitacién, limitando la libertad de los propietarios respecio de sus viviendas imponiéndoles la
obligacién de rentarlas a quienes las necesitaran. Pero es cuando surge ia teorfa de la funcidn social
de la propiedad, cuando va desapareciendo paulatinamente su caricter absaluto.

Si la propiedad sigulera ostentando ese caricter (absoluto) , necesarlamente se causara un
perjuicio a los intereses de la colectividad. Para que tal circunstancia no se presentara, fus preciso
que se establecieran ciertas restricciones al derecho de propiedad, argumentando el interés social o
colectivo.

Tal parece que al expresar la anterior apareniemente se est4 en contra de la esencia de la presente
investigacién . Pero no es asi, ya que mi propésito no es establecer la Preponderanda entre el

interés particular y el interés colectivo o social, sino determinar en qué consiste el detimento que
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sufre el particular asi como los medios de defensa que posée contra los actos de la Administracion,

cuando éstos le perjudican.
3.1 LA EXPROPIACION

La docm;'la clasica conceptuaba a 1a expropiacidn como una compra-venta forzosa. Pero el derecho
modemo establece que no es posibie seguir sustentando ese crterio, cuestién que considero
acertada, ya que no puede compararse el acto administrativo de expropiar con los actos que se
producen en materia civil como los contratos. Las bases para emitlr esta opinién son, en primer
lugar, que no existe la voluntad del particular en e acto de expropiacién, es decir, el Estado ejercita
su jus imperium. Otro fundamento que se otorga para establecer que la expropiacién no puede tener
naturaleza contractual, o bien no puede adecuarse a un acto en materia civil, es el que sefiala que Ia
indemnizacidn no ha de conceptuarse como una contraprestacién 0 como un precio que paga el
Estado al particular, sino como una compensacién o reparacién del! dafo o perjuicio causado al
administrado. Por otro lado, si [a expropiacién se equiparara a una venta forzosa, la Ley sefiala que
en este tipo de contratos, el precic y la cosa que se ha vendido se deben entregar de manera
reciproca. o cual no sucede en el acto expropiatorio ya que para que este supuesto se concretara, la
indemnizacién tendria que otorgarse de manera Wia ala ocupaclﬁn,'cqestlén que en nuestro
derecho vigema.no se observa, como lo analizaremos en su momento.

La expropiacién es la méxima restriccién que puede tener el derecho de propiedad. El principal
antecedente en materia juridica lo encontramos en la Declaracién de os derechos del hombve y detl
ciudadano, 1a cual en su articulo 17 establecié que la propiedad es un derscho inviclable yque 8
nadie se le puede privar del mismo sino existe una "necesidad piblica qus pueda comprobarse y se

otorgue previamente una indemnizacién.*'

'* BIELSA. Rafael, Derecho Constitucional , quinta edicién, Tomo IV, Editor Rogue Depalma, Buenos Aires,
Argentina, 1957, p. 354
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La anterior manifestaclén instituye claramente a la expropiacién como una limitante al caricter de
pemetuidad que tenia la propiedad. Se menciona a la necesidad publica; concepto que “la
Constitucién Francesa decide cambiar por el de ulilidad piblica,” y que es adoptado por legisiaciones
de diversos paises incluyendo México.

Otro eler!ienlo que se modifica en el concepto de expropiacién es el vocablo ‘previamente” , et
cual es sustituido en nuestra Constitucién por el término "mediante”. Al respecto, considero que el
primer término, empleado por el legislador de (857, otorgaba mayores garantias en cuanto al lapso
de tiempo en que se lenia que pagar a indemnizacién. Aunque diversos tratadistas emiten su opinién
en opuesto sentido, argumentando para ello que el vocablo "mediante® implica *simultaneidad® en el
pago, esto es, que al momento de presentarse el aclo de exproplar, se deberd otorgar la
indemnizacién.

3.1.1 DEFINICION

La expropiacién “es un acto administrativo a través del cual el Estado deckie imponer al particular la
transferencia de la propiedad de un bien, cuando éste sea necesario para la realizacién de la
aclividad estatal y exista una utilidad publica, cubriendo el particular una indemnizacién,..*"

Anteriormente, el fundamento juridico de la expropiacién era la teoria del dominio ptiblico, pero el
derecho modemo, establece, que si bien la propiedad privada es un derecho qus el Estado se reserva
en funcién de su ius imperium, la misma no constituye el dominio sin¢ un acto de imperio, por lo que
la soberania de poder es reaimente su fundamento juridico. E Estado, al ejercitar su poder publico,
decide apropiarse de un bien de propiedad privada; es decir, obliga a un particular a realizer una
transferencia que repercute directamente en su patrimonio. Es evidente que el Estado, no puede
apropiarse del bien de un particular en forma arbltraria sino que debe fundamentar su decision. que
es la razén misma de su actividad y en la existencia de la utilidad pablica.

** ACOSTA Romero, Miguet, , Editorial Porria, §; A., 1989, p. 432
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En cuanto al perjuicio que se ocasiona al particular con motivo de esa decisién, se genera la
obligacién para el Estado de reparar o compensar a través de la indemnizacion, la cual se

determinara de acuerdo a diversos aspectos que a continuacién analizaremos de manera concreta.

3.1.2 ELEMENTOS QUE CONFORMAN LA EXPROPIACION

Los elementos que debe contempiar el acto expropiatorio son:

1) UTILIDAD PUBLICA
2) SUJETOS:
a) Expropiante
b) Expropiado
3) BIENES QUE PUEDEN EXPROPIARSE
4) LA INDEMNIZACION
1) UTILIDAD PUBLICA

£l primer supussto Idgico que se requiere para dar surgimiento a la idea de expropiar es la actividad
administrativa ya que el Estado de acuerdo a la funcién que deba realizar, decidird ejecutar ese acto
expropiatorio. '

Ahora blen, de manera formal, la primer condicidn necesaria para reafizar el acto expropiatorio es
la existencia de una ufiidad pdblica. Esta comprenders todos aquellos aspecios que pretendan
satisfacer un bienestar comun. Este beneficlo ha de ser de cargcter piiblico, ya que si se expropiara
un bien de un particular en favor de otro, se estaria actuando al margen de fa ley. De tal manen, que
se deduce "que la expropiacitn esté prohibida a los particulares; ya que aparte de gue e} beneficio
deba ser de carécler pablico, se trata también de un acto autoritario del Estado.*”” En cuanto a la

autoridad que determina las causas de utilidad piblica.

'” BURGOA Orihuela, Ignacio, Las Garantias Individuales , Vigésima Tercera edicion, Editorial Porria, S. A,
México, 1991, p. 471,472
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De acuerdo al articulo 27, fraccion VI, pamsafo | de 1a Constitucion se establece que la determinacién
deberé ser realizada por la autoridad administrativa (fleyes da la Federacién o Legisiaturas Locales de
acuerdo a su jurisdiccion).

Otra caracteristica que presenta la utilidad publica es que debe justificarse, esio es, qus ia
declaratoria- de utilidad pablica.no. debe basarse en simples aseveraciones do la autoridad, sino que
ésta debe demostrar que la causa es idénea para flevar a cabo fa expropiacién. Al respecto, existe un
criterio emitido por la Suprema Corte de Justicia de Ia Nacién el cual indica que “las autoridades
expropiatorias no s6io deben invocar aiguna causa de utilidad plblica...sino que deben acreditar dicha
causa en cada caso...”"

La legislacién debe prever los casos concretos de utilidad piblica, y asi la autoridad administrativa
las aplicard al caso de expropiacion de que se trate. Para que se apfique concretamente la causa , es
necesario que en el decreto expropiatorio se especifiquen las circunstancias que se presenten en la
situacién concreta de la exproplaci6n, y comprobar que esas situaciones encuadran en las causas de
utilidad pdblica establecidas por la ley. Por lo tanto, |a autoridad que expida el decreto expropiatoric
debera sefialar ias pruebas que le fusron suficientas para concluir que existe una utilidad pOblica.

En resumen, la utilided piblica debe abarcar todos aquellos aspectos que redunden en el baneficio
de la colectividad. El Estado, ol hacer ia declaracién de utilidad, debe justificar que e} bien que ha
decidido expropiar es idéneo para satisfacer as necesidades que se originan con motivo de su

funcién asencial.

2) SUWETOS: a)Expropiante  b) Exproplado

a) Expropiants. Guillermo A. Borda establece que “originalmente, sl Estado es quien expropia,

pero ese poder, lo puede delegar en los municipios, ampresas de Estado, inclusive en los

1% Ibidem pp. 472,473
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particulares, requiriéndose para ellos la autorizacién por ley 0 acto administrative que se funde en una

ley‘.w

En México, la autoridad expropiante es seflalada por nuestra Carta Magna en el articulo 27 fraccién

V1, pamafo i

“Las Leyes de la Federacién y los Estados
en sus respaectivas jurisdicciones,
determinardn los casos en que sea de
utilidad piablica la ocupacién de 1a
propiedad privada, y de acuerdo con dichas
leyes, la autoridad administrativa hard la
deciaracién comrespondients.”

Del articulo en mencién se desprends que (a autoridad expropiante serd el poder Ejecutivo, ( ia

Administracién Publica, la cual a través de las Secretarias o Departamentos de Estado, hard la

declaracién de utiiidad piblica y realizard materdalmente la expropiacién.}

b} Expropiado. Generaimente, la expropiacién recae sobre los bienes que integran la propiedad

privada de un particular. Pero el articulo 828 en su fraccidn Vil del Cédigo Civil, determina que el

poseedor del blen también puede ser sujeto del acto expropiatorio. Por lo que se conciuye que en ia

decisidn det Estado de realizar un acto expropiatorio, no interfiere el hecho de saber si el bien que se

expropta es detentado como propiedad 0 como posesién.

3) BIENES QUE PUEDEN EXPROPIARSE

La primera caracteristica que se manifiesta en la expropiation es que el bien de que se trate,

pertenezcs a la propledad privada de un particular. Posterionente, se requiere que ! bien sea

adecuado o conveniente para satisfacer una utilidad pdblica.

" BORDA A_ Guillermo,

JManual de Devechos Reales , Terceta edicién, Editorial Perrot, Buenoe Aires,

Repiblica Argentina, 1989, p. 222



Teniendo ambos requerimientos, se deduce que podrdn expropiarse todo tipo de bienes (muebles o
inmuebles) y derechos (reales o intelectuales).

La expropiacién de derechos intelectuales reviste una singular importancia, ya que en la actualidad,
por ejemplo, en materia cientifica los inventos son de gran interés para el Estado ya que representan
uit-notorio- bansficio-a-fa-colectivided.

Es importante conocer de igual forma, los bienes que no son susceptibles de expropiacion. Los
bienes que conforman sl dominio pablico no podrén expropiarse, no solamente porque seria dificil
establecer Ila prevalencia entre dos intereses pablicos, sinc también porque seria inconcebible que la
propia Administracion ejercitara su poder expropiatorio contra ella. Por otra parte, el dinero tampocu
serd un bien expropiable debido & que la forma de resarcir el perjuicio causado por el acto
expropiatorio es en efectivo, entonces, "no seria Iégico argumentar que por haber expropiado dinero
se tenga que indemnizar con dinero.”® Otra razén que impide este tipo de expropiacién es que para
sufragar los gastos piblicos, el Estado cuenta con otros medios para lograr fondos, tales como el

impuesto,

4) LA INDEMNIZACION

La indemnizacién ha ocupado siempre una posicidn central y predominante, ya que trata de evaluar
los dafles causados al propietario. Asi, la indemnizacién, consistird en el pago del valor del bien
expropiado y tiene por objeto resarcir el dafic causado por el Estado hacia el particular con el acto
expropiatorio. Si bien la expropiacién es un acto unilateral del Estado, eflo no le exime de otorgar al
particular la indemnizacién. La indemnizacién es contempiada por nuestra Carta Magna en su articulo
27 parrafo segundo:

“Las expropiaciones sélo podrin hacerse por causa de
utilidad publica y mediante indemnizacién,”

® GARCIA Oviedo, Ob. Cit., p. 447
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Ei término que se utilizado anteriormente era el de *previamente”, pero es el legistador de 817
quien decide hacer la modificacién por el de “mediante’, lo que trajo come consecuencia el
surgimiento de diversas confusiones. Por un lado, algunos autores opinan que éste Gtimo nos sigue
remitiendo en cierta forma al carécter previo que debe contener Ja indemnizacién, mientras que otros
sefialan que puede implicar la simultaneidad entre el acto exproplatorio y la indemnizacién {cuestién
que hemos citado).

Los criterios emitidos por la Suprema Corte al tratar de precisar la interpretacién que se debe hacer
respecto de dicho vocablo, tampoco han sido afines, ya que por una parie se menciona que el
término *mediante’ debe entenderse como simultaneidad; en otra ejecutoria se sostiena, que "el pago
de la indemnizaci6n podri realizarse con posterioridad al acto expropiatorio.” ' Estimo conveniente
Que para otorgar mayor garantia al particular en lo que conclema a la época de pago de Ila
indemnizecién, nuestra Carta Magna debiera sequir conservando el carécter "previo® que contenia ya

que éste no da lugar a realizar diversas interpretaciones como el actual término.

Condiciones que deba reunir

1) Epoca de paqo.

La época de pago de la indemnizacién no deberd ser incierta 0 aplazarse, ya que con ello considero
que se causaria al particular un doble perjuicio. El primero, consistente en ia suspensién de alguno de
los atributos que genera el derecho de propiedad (uso, goce y disposicion), e segundo en la falta de
pago del importe del blen expropiado. Al respacto, la Ley Federal de Expropiacién (Diario Oficial 22
de Diclembre de 1993) en su articulo 20 determina claramente el periode en que debers pagarse la

indemnizacion :

I Nyidem p. 474
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“La Iindemnizacion deberd pagarse dentro del

término de un afio a partir de la declaratoria de

expropiacién...”
Cabe destacar que anterior a la reforma de la Ley en mencidn, el plazo en que la indemnizacién
debla cubrirse se extendia hasta diez aflos, cuestién que evidentemente afectaba al particular, ya que
de acuerdo a la Ley, en ocasiones tenia que esperar este gran lapso de tiempo; situacidon que se
modifica de acuerdo a la citada reforma, ya que esta agiliza la imparticién de justicia al reducir

radica’mente el témmino.

2) £l pagg.

El pago deberé realizarse en moneda nacional sin perjuicio de que se COnvenga su pago en
especie (art. 20 L. F. E.).
Es necesario que el pago se realics en dinero en efectivo, ya que generalmente es el forma en que
se efecidan estas operaciones, salvo que el expropiado, como eslablece la ley, esté de conformidad

con la Administracién y se decida que el pago se efectle en especie.

3) Precio de 1a indemnizacién.

£l articulo 27, fraccién V1, pérrafo segundo de Ia Constitucién detsmmina que ¢! precio se fijsrd de
acuerdo &l valor fiscal que tenga manifestado el bien expropiado en las oficinas catastreles o
recavdadoras. El mismo articulo sefiala que el valor fiscal del bien puede haber sido determinado de
dos formas: a) Por manifestacién del progietario; b} Por e simpie pago de contribuciones sobre esa
base {modo tacito).

Por su parte el articulo 10 de la Ley Federal de Expropiaci6n, reafirma las reglas citadas para fijar

el precio de [a indemnizacién al establecer que "el precio que se fijara como indemnizacién por et
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bien expropiado, sera equivalente aj vator comercia) que se fije sin que pueda ser inferior, en el caso

de bienes inmuebles, al valor fiscal que figure en Ias oficinas catastrales o recaudadoras.”
4) La indemnizacion debe ser inteqral.

La integrided que se adjudica a la indemnizacién, significa que éste debe comprender {con
independencia del pago del bien expropiade) ef pagoe de los dafios que se ha;:an ocasionado con el
procedimiento expropiatorio. Dafios que deben derivarse del acto exproplatorio en forma inmediata y
direcla; es declr, no se deberdn tomar en cuenta situaciones de cardcter personal o afectivo ni

ganancias que 58 hubieran obtenide sl el acto expropiatorio no se hubiese llevado a cabo.

Condluyendo, la indemnizacién no puede ser conceptuada como el pago de un precio que se deriva
de una compraventa forzosa, ya que como se analizé, en el acto expropiatorio no existe la voluntad
del particular, sino que éste se tiene que subordinar al poder piblico. Por otra parte, es evidente que
fa importancia de la indemnizacion consiste an otorgar mayores garantias al p-artlcular expropiado,
propésito que sélo puede consolidarse si la Administracién la otorga en la época de pago establecida
por la Ley ordinaria o Leyes secundarias, ya que de otra manera, si esto no se lleva a cabo, &l
detrimento que se ocasiona al particular en su patrimonio se agrega un nuevo perjuicio que consiste

en |a entrega extempordnea de la indemnizacién.
3.2 PROCEDIMIENTO PARA EXPROPIAR

El procedimiento se encuentra reguiado por la ley de exproplacién(D. O. 22 diciembre, 1993).
Se inicia cuando el Ejecutivo Federal realiza por medio de la Secretaria o Departamento que
comesponda un estudio sobre el bien que requiere expropiar u ocupara de manera temporal, para
saber si retine las caracteristicas que cubran una utilidad piblica. En tal caso, realizard la declaracién
de expropiacién, de ocupacién temporal o de limitacién de dominio mediante decreto que se

publicard en el Diasio Oficial de la Federacidn {(arts. 3 y 4). Ese decreto deberd notificarse



personalmente al particular, pero cuando se desconoce su domicilio, se tendrd como notificacién
personal una segunda publicacion del decreto en el Diario Oficial de Ia Federacién. Si el particular no
esté conforme con la declaracién, tendré la posibilidad de impugnaria con el recurso administrativo de
revocacién, en cual se tramitara dentro de los quince dias hébiles siguientes a la notificacitn del
decreto, el cual se sustanciard ante la Secretaria o Departamento administrativo que haya tramitado
el expediente de expropiacion, de ocupacién temporal o de limitacién de dominio segin se disponga
(arts. 5y 8).

El articulo 7 sefiala que cuando el particutar no haya hecho valer el recurso administrativo de
revocacion, o bien que si lo tramité fue resuelto en su contra; entonces la autoridad administrativa
procederd a la ocupacién del bien ¢ a imponer la ejecucién de las disposiciones de limiacién ds

dominio que procedan.

3.3 LA NACIONALIZACION

La nacionalizacitn es otro procedimiento que el Estado empiea para satisfacer un interés piblico,
cuando los bienes, derechos o actividades que requiere pertenecen ¢ son realizadas por una empresa
privada. Al igual que la expropiacién, la nacionallzacién es también una forma por la cual el Estado
£ausa un perjuicio al patrimonio de una persona o personas que conforman una empresa. Al respecto,
es necesario mencionar que “los empresarics no solo pueden ser las sociedades...sino también las
personas fisicas, el Estado, etc... "2

La naclonalizacién ha sido considerada como un procedimiento particular de expropiacién ya que
adopta de ésta los principales caracteres, o bien establece los mismas lineamientos que utiilza ef
Eslado para lograr la satisfaccién del interés piblico. En estricto sentido, la nacionalizacion es el

ejercicio del poder pubtico para transformar una empresa privada en piblica.

* Diccionario Juridico Mexicano, Quinta edicién, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Editorial
Porria 8. A , México, 1992, p. 1262
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En amplio sentido, implica la “transferencia de la propiedad; organizacién de empresas nacionales o

estalates, regulacitn de su funcionamiento, etc.” 2

3.3.1 ANTECEDENTES

Las nacionalizaciones comienzan a manifestarse en la Revolucion rusa de 1917, alcanzando a
extenderse hacia una gran parte de la economia de ese pais. En este periodo Ia nacionalizacién
operaba sin mediar indemnizacidn alguna, lo que motivé la creacién de grandes empresas estatales.

En Europa, entre los aflos 1919 y 1939 se inician paulatinaments algunos procesos de
nacionalizacién (transportes adreos y radio) , lo que marca el comienzo de la politica del
intervencionismo estatal y un avance en lo referente a la indemnizacién, ya que comienzan a sungir
criterios para su determinacién, En Francia, se utilizaron frecuentemente dos caminos para establecer
la indemnizacion: &) A través de regias emitidas por el legisiador y 2) Madiante un poder discrecional
canferido a la Administracién; aunque en casos especiales ( sefialados por sus proptas leyes) existian
comisiones para tal efecio.

En Irdn, cuando se realizé la nacionalizacién de la industria petrolera, la indemnizacitn se dejé en
manos del Paramenio que la decretd por mayoria de las dos Camaras. Lo que en realidad se
pretendia, era que la indemnizacidn fuera fijada a través de negodqdones que directamente llevaran
& cabo el Gobiemo y las Empresas afectadas por la naclonalizacién.

En México, ¢l antecedente més remoto que tenemos de la nacionalizacién o constituye la Ley de
Desamortizacion de 25 de junio de-1856 y la Ley de Nacionalizacién de los Bienes det Clero.

El primer ordenamiento tuvo su origen debido a las politicas eclesidsticas imperantes que pretendian
que el clero siguiera concentrando en sus manos una gran proporcién de propiedad raiz, ya que eran
escasas las ocasiones en que se reallzaran ventas a los particulares, respecto de los l_:lenes
pertenecientes a:la iglesia, io que trajo como consecuencia que el erario no percibiera los derechos
que se derivan de las traslaciones de dominio. Al dictar esta Ley, el Gobiemo se propuso dos

objetivos concretos:

2 GARCIA Oviedo, Ob. Cit. p 340




a} Poner en movimiento |a propiedad raiz (desamortizan) y b} Regularizar e! aspecto tributario. Pero
Iejos de conseguir dichos proposites, la ley produjo que las fincas de mano muerta pasaran a poder
de los denunciantes, que principalmente eran gente acomodada, ¥ en virtud de que no se establecid
un limite para su adquisicion, los denunciantes compraron grandes exlensiones. Asi, la
desamortizacién foment6 de manera directa el latifundismo.

Por lo que respecta o la Ley de Nacionalizacion de los bienas del clero, es evidente que éste no se
conformd con |as disposiciones gubemamentales que le afectaban en gran medida, por lo que planet
una lucha para retrasar la desamortizacion. El dinero que el clero percibia por la venta de sus
propiedades lo empleaba para promover ia guema civil, lo que motivé que el goblermo liberal de
Benito Judrez expidiese una ley en |la que se determinaba la naclonalizacién de los bienes del clero.
Las principales cuestiones tratedas en este ordenamiento fueron: que todos ios bienes de la iglesia
entraran al dominio de la Nacién; que "ni las ofrendas ni las Indemnizaciones podrian hacerse a los
ministros de cufto en bienes raices.”* ; se declard la separacién entre la iglesia y el Estado,

El impacto que causé esta legislacién se proyectd basicamente en ef 4mbito politico. En materia

juridica, el Goblemo se subrogé en los derechos que tenia el clero sobre las fincas desamortizadas.

3.3.2 CONCEPTO

La doctrina administrativa otorga una gama de conceptos emitides por juristas de diverses paises,
pero estimo gue el otorgado por Bemard Chenot trata los rasgos més sobresalientes que en materia
juridica pueden derivarse de la nacionalizacion: "La nacionalizacién es una transferencia de
propiedad de un patrimonio privade a la colectividad ptiblica y la organizacién de una nueva forma de

gestitn que sustrae una empresa de la iniciativa privada para hacer de ella una empresa publica."

 KONSTANTIN, Katzarov, Teorfa de iz izaci Ia Propiedad) , (traduccitn y apéndice
sohedDaechoMemmmpnrHéaoermdraMoreno),mmmdeDm'echoCompamdo,UNA.M,[mprem.a
Untversitaria, México, D: F,, 1963, p. 644

# VIDAL Perdomo, Jaime, LMMMEMM Universidad Exiernado de Colombia,
Bogotd, Colombia, 1884, p. 52
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Como en Ia expropiacién, en ja que no existe la voluntad de otorgar la propiedad al Estado, en la
nacionalizacién tampoco se manifiesta esa intensién por parte del empresano para transferir el
patrimonio privade ( o las acciones); pero el Estado decreta esa transferencia en funcién de la
facultad que le confiere la Constitucién en materia econdmica.

En cuanto a la transformacién de régimen , es claro que el Estado al decretar |a nacionalizacién,
produce un cambio en la organizaci6n de ia empresa con lo que se hace patente la necesidad de una

modificacién de régimen privado a piblico.
3.3.2 OBJETIVO

Es avidente que la nacionalizacién surge en aquelios Estados en los que la propledad priveda ha
perdido su cardcter inviolable y absoluto, esto es, que la potestad del Estado para ordenar la
economia nacional seré preponderante (cuando se pretenda la satisfaccién cie intereses publicos), lo
que se traduce en hacer colectivos los medios de produccién.

El objetivo principal que sustenta & la nacionalizacién es conseguir el mejor manejo de la economia
nacional, por lo qus se deduce que alcanza mayores dimensiones que las exproplacién, por eflo fija
su atencién en colectivizar empresas de importancia.

Asi, podemos oonctﬁir que la nacionalizacion implicard tres acciones;

¢ El cambio de titular sobre bienes o empresas;

¢ Como consecuencia de esa modificacién, el régimen al que estaran sometidos no serd mas &l
derecho privado sino el plbllco.

¢ La nacionalizacién se considera como el medio empleado por el Estado para adguirir el dominio
de determinados bienes o empresas, con lo que se causa un perjuicio en el patrimonio de Ia

empresa en cuestion.
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3.3.4 PROCEDIMIENTO PARA NACIONALIZAR

El procedimiento para nacionalizar es reguiado por la Ley de Nacionalizacién (D.O. 31 de diciembre
de 1940) en tos articulos 19 a 28 respectivamente.

El ejercicio de las acciones a la Nacidn en los casos de nacionalizacién, comesponderé a Ministerio.
Publico.

El procedimiento se inicia con el conocimiento que Ministerio Pibtico tenga acerca de algin bien
susceptible de naclonalizar. La forma en que se entera de la existencia de dichos blenes es a través
de la denuncia que un particular realiza, Posteriormente, solicita datos del Registro Ptblico de ta
propiedad. Si de acuerdo a los datos obtenidas, se deduce que | bien es nacionalizable, entonces
presentard una demanda ante el juzgedo de Distrito en materia civil. E) escrito sigue la forma legal
establecida para toda demanda (numeracién y namracién de hechos, fundamentos legales, etc.) El
término para la contestacién serd de seis diass. Sl ax!step excepciones se hardn valer en la
contestacion. En el auto de admision, se dard fecha de audiencia de pruebas y alegatos.

Si para acreditar un hecho, las partes deciden rendir prusbas testimoniales o periciales, deberdn
anunciarse con cinco dias de anticipacion al sefialamiento de la audiencia, debiendo cubrir el requisito
de exhibir las copias del cuestionario que absolverén os testigos o bien los peritos, E juez onienaré
Gue se entregue a la contraparte de quien haya promovido la prusba una copia def cuestionario
mencionado para realizar verbalmente [as preguntas en la audiencia.

La audiencla se inicia con ia fijacién de las cusstiones traladas en los escritcs de demanda y
contestacién; en el acto, se manifiestan los puntos de controversia asi como aquellos que hayan sido
confesados.

Realizado ef debate, el juez decidird sobre la admisién de prusbas que se hayan ofrecido. Por lltimo
se escuchardn los alegatos de las partes y serdn citados para sentencia, la cual serd pronunciada en
un término de diez dias.

Es importante seflalar que la Ley no se ha encargado de definir especificamente {a accién de

nacionalizacién, ni tampoco su naturaleza. Sin embango, ésta puedse ser conceptuada de dos formas:;
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1} Como medi_o para que la Nacién obtenga la propiedad de una cosa;
2) Como reivindicacion de lo que por L.ey corresponde a ta Nacion y que se encuentra en posesién de

otra persona.
3.3.5 NACIONALIZACIONES EN MEXICO

La nacionalizacidn no remite propiaments a un acto juridico, pero si a un cambio de régimen de
ciertos bienes. Sin embargo, se puede referir al hecho de que una actividad sea realizada dnicamente
por el Estado.

En México, las nacionalizaciones més imporiantes se han llevado a cabo a través de la figura
juridica de ta expropiacién. Concretamente sefialaremos algunos decretos y acuerdos en los que se
nacionaliza a través de la expropiacion. _

En primer término, tgnemos que una de las nacionalizaciones de mayor relevancia en nuastro pais,
se llevé a cabo mediante o decreto que expropid en favor de la Nacién los bienes muebles e
inmuebles pertenecientes a las compaiiias petroleras.

Otro caso de nacionalizacidn es el que se refiere a los Ferocariles Nacionales de México, el cual
adopté el aspecto de una exproplacion, ya que se efectué mediante el “acuerdo que expropia por
causa de ulilidad pablica, los bienes pertenecientes a ia empresa Ferrocamiles Nacionales de México,
S. A., de 23 de junio de 1937..." % Cabe sefialar que en [a actualidad esta empresa forma parte del
proyecto de privatizacidn que se ha venido gestando desde 1992, el cual a su vez incluye a los
puerlos, aeropuertos y telecomunicaciones.

ta nacionalizacién de la industria eléctrica, reviste una caracteristica distita a los casos
mencionados, ya que no se aludid a la figura expropiatoria para efectos de nacionalizar, sino que el
Estado adquirié a través de compravenia la mayoria de las acciones de la empresa. En la actualidad,
el parrafo VI del anticulo 27 Constitucional reafirma que “comesponde exclusivaments a la Nacién,
generad, conduci, transformar, distribuir y abastecer energfa «rléctrica que tenga por objefo la
prestacion de un servicio pubfico. En esta materia no se oforgardn concesiones a los particulares.”
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La nacionalizacién de los bancos privados se efectué mediante decreto expropiatorio en el que se
utiliza el vocablo *nacionalizar” para reservar la actividad bancaria al Goblerno Federal. Pero como es
Sabido, actualmente dicha actividad ha sido puesta nuevamente a disposicién de la iniciativa privada.
Con la naclonalizacitn, el Estado pretende evitar que surjan problemas en Ia prestacién de un
sesvicio publico cuando éste se encuentra en manos de |a iniciativa privada, lo que se traduce en una
mejor organizacién y funcionamiento de la empresa de que Se trate, aunque con ello no se deje de

causar un perjuicio patrimonial a la empresa que venia prestando el servicia.
3.4 LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LOS INTERCAMBIOS ECONOMICOS

La intervencién del Estado en la economia se manifiesta a través de la politica econdmica, 1a cual
se desarrolla mediante diversos mecanismos, que pueden consistir desde la simple intervencién en
alguna actividad econdémica hasta el establecimiento de restricciones de actividades realizadas por
empresas privadas, o bien en Is reserva de actividedes que el Estado decreta o que constituye
legalmente el monopolio.

A través de la politica econémica, el Estade planifica jas actividades, que son reguiadas por el
Derecho, ya que la Ley es el instrumento que justifica ia intervencidn del Estado. La planificacién es
uno de los elementos que integran la Rectoria, la cua! entrafa la facultad del Estado para dinigir los
asumtos econdmicos del pais. Esta facultad es el resultade de todo un proceso histérico que para
mayor comprension explicaremos.

El Estado ha asumido diversas posturas en materia econémica. Asi, tenemos que en el régimen del
fiberulismo econdmico 1as autoridades estatales podian intervenir en los asuntos de ests clase,
dnicamente en aquellos casos en que se suscitaran conflictos que perturbaran la paz piblica, Es en
esta etapa cuando al Estado se le calificd como Estado-gendarme, ya que séio ejercitaba una funcién
de policia (vigilancia). Con esta doctrina del liberalismo econémico se produjo una desiguaidad

econémica entre Ia clase social fuerte sobre la clase social débil, ya que la primera detentaba la

 KONSTANTIN, Katzarov, Ob. Cit. p. 655
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propiedad de los medios de produccidn mientras que fa segunda contaba solamente con su fuerza de
trabajo.

Para desaparecer la desigualdad imperante entre una y otra clase, el Estado adopta una nueva
actitud consistente en la proteccitn hacia la clase social débil o clase trabajadora. Es asi como suige
el intervencionismo estatal, en el cual el Estado se convierte en protector & impulsor del
msjeramiento econdmico y social.

Ei intervencionismo estatal no se presenta como una forma de eliminar la libertad econbmica sino
que solo la condiciona al seguimlento de los objetivos estabiecidos, para lograr de esta manera
terminar o por lo menos atemperar los abusos cometidos por la clase acomodada hacia la clase
trabajadora.

De este modo es como se desamollé 1a Rectoria econdmica del Estado, que en la actualidad no nos
alude a la funci6n de vigilancia que caracterizaba al Estado en el négimen del liberalismo. La Rectoria
mas bien, tretard de las funciones de direccién, gobiemo y mando, aspectos que derivan en la
facultad para determninar las normas aplicables a las actividades econémicas estatales.

Es por ellc que la Rectoria estatal y el Intervencionisme econdmico son dos témminos que no
pueden prescindir uno respecio del otro, ya que el primero nos sefiala ia normatividad para las
actividades desarmolladas por el Estado en materia econdmica, mientras que el intervencionismo

encierra la facultad que tiene el Estado para participar en los intercambios econdmicos,

3.4.1 DEFINICION

La intervencion del Estado en la economia "Es la fecultad que tiene el Estado para participar en los
procesos econbmicos de producci6n, distribucion y comerciatizacion de... bienes y servicios.?’
Como hemos visto, la intervencién estatal se manifiesta a través de ia politica econémica, que
emplea diversos mecanismos, por efemplo en el érea de los servicios plblicos (comreos, electricidad,

abastecimiento de agua, etc.). Pero la intervencion no solo contempla a les servicios piblicos, sino

7 Diccionario Juridico Mexicano, Quinta edicidn, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Editoriat
Porria, §.A., México, 1989, p, 2700




también incluye restricciones para realizar ciertas actividades que de manera exclusiva pertenezcan
al Estado, como la acufiacidn de moneda, explotacién de petréleo y e abasto de energia eléctrica

como hemos visto.

3.4.2 FUNDAMENTO LEGAL

La faculiad del Estado para intervenir en la activided econémica det pais o adlividad rectora, se
encuentra reglamentada por la Constitucién en los articulos 25, 28, 28 y 73 fracciones XXIX-D,
XXIX-E, XXIX-F.

De manera complementaria, existen diversas disposiciones como la Ley sobre atribuciones del
Ejecutivo Federal en materia econdmica, Ley de Monopolios, Ley para promover la inversién
mexicana y regular la extranjera, L.ey de Inversiones Exdranjeras, etc. Asi como todas aquellas Gue

se deriven de las actividades en las qus participe e Estado (energéticos, mineria, agricuttura, etc.).



CAPITULO 4

EL DETRIMENTO PATRIMONIAL DEL PARTICULAR Y LOS MEDIOS DE
DEFENSA FRENTE A LA ADQUISICION DE BIENES HECHA POR EL
ESTADQ MEXICANO
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4. EL DETRIMENTO PATRIMONIAL

Ciertamente, el Estado tiene razones suficientes para decidir que un bien mueble o inmueble se
requiere para satisfacer necesidades colectivas, pero ello no indica que el particular deba otorgar
libremente los bienes gue integran su patrimonio, es decir, af Estado le comesponderd comprobar que
efectivamente el bien o empresa de que sg trate sean adecuados para la realizacion de sus
funciones.

De esta forma, el detrimento patrimonial, consiste en el perjuicio que se ocasiona a un particularo a °
una empresa (expropiacion en el primer caso y nacionalizacién en el segundo)con motivo de una
decisién estatal. El perjuicio de carécter patrimonial no sélo contempla los casos en que el Estado
expropia en forma total ciertos bienes, sino también incluye aspectos de ocupacion temporal (total o
parcial), o limitaclones que impone al derecho de dominio. Asi, se Inflere que el Estado no debe
actuar més allé de lo que requiere para la consecucitn de sus fines |o que representa una cuestién
muy importante, en los casos de defensa del paricular, ya que en ocasiones , éste ignora que su
propiedad no siempre seré objeto de una expropiacidn total, sino que de acusrdo al caso especifico,
podra requerirse inicamente de una ocupacién temporal o de una limitacién al derecho de dominio.

En lo que concleme a la nacionalizacién, el perjuicio patrimonial sa produce cuando el Estado, con
fundamenio en las atribuciones que en materia econdmica le conflere la Constitucién, decide
intervenir en la economia del pais nacionalizando empresas de importancia pertenecientes al sector
privedo, lo que obliga a la i‘niciaﬂva de este tipo a transferir la propiedad de los bienes que integran
su patrimonic con lo cual se causa el mencionado detrimento patrimontal.

En paises como Polonla, Rumania, Hungria, y Bulgaria, se dictaron leyes y decretos en los que se
establecid que [os propietarios afectados por una nacionalizacién debia recibir yna compensacién, la
cual en la mayoria de los casos era de valor inferior al que comespondia a sus bienes.

Por otra parte, algunos autores, sostienen una posicidn de defensa de la propiedad privada y
sefialan que en los paises en los que se contempla el pago de indemnizacién a particulares
desposeidos, se ve claramente la existencia de un reconocimiento al principio de respeto de la
propiedad privada.
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En México, al decretarse la nacionalizacion de empresas de importancia, no se establace la
obligacién de otorgar esa compensacion, aspecto que juridicamente se da en contra de los intereses
del particular y que debiera comegirse, ya que al igusl que en fa expropiacién se causa ur verdadero
perjuicio que debe ser necesariamente resarcido. Sin embargoe, hay criterios que se sostienen a favor
de que el Estado no otorgue la indemnizacion, argumentando que si se decidiera optar por sts, es
evidente que seria tarea dificil para et Estado establecer los parémetros para detemminaria, ya que
serfa tanto como poner limites a sus propias atribuciones.

El objetivo primort!lal det Estado at nacionalizar es asegurar el equilibrio social, y & su vez planificar
la aconomia, funciones que no le permiten detenerse a analizar el perjulcio que en forma directa

causa al sector privado empresarial.
4.1 LAS GARANTIAS JURISDICCIONALES DEL EXPROPIADO

Las garantias jurisdiccionales del expropiado se encuentran directamente relacionadas con todos
aquellos principios juridicos que rigen a la figura juridica de '3 expropiacién. De tal manera, en este
apartado, se explicaréin esos principics, que siguen la forma de garantias que al aplicar el derecho
deberéin respetarse para no causar perjuicios al particular exproplado.

Debemos recordar que para que e acto expropiatorio se produzca es menester que exista una
causa de utilidad piblica, es asi como surge la primer garantia que se otorga at particular.

La causa consiste en que la autoridad exprople bisnes a un particular para entregarios a una
entidad piblica, fo cual indica que se propugna por un interés piblico, ya sea que derlve en obras y
servicios pbiicos qus vienen a constituir de manera plena la causa expropladora.

Para |a existencia de la utilidad piblica se deben reunir las sigulentes carscteristicas:
a) Que los bienes sean afectados a la aclividad del Estado (causa expropiadora).

b) Que |a satisfaccién de una necesidad soclal haya sido detarminada como causa de utllidad publica
por el legisiador.
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¢) Que ia autoridad administrativa compruebe que exista ia utilidad. Para demaostrarlo, la autoridad
debe otorgar pruebas que se basen en datos objetivos y cieros, es decir, no debe hacer
apreciaciones de tipo subjetivo. No por tratarse del Estado y éste ejercer un poder soberans, deba
entenderse que la utilidad piblica exista por el solo hecho de su declaracién. Por lo que, desde mi
punto de vista es también una garantia que la autoridad demuestre quae efectivaments se asts en

presencia de una utilidad pdblica y que se procederd al acto expropiatorio.

En la garantia que venimos analizando, se contemplan otrus derechos que el expropiado posee y
que toman el cardcter de obligacién para la autoridad. En este orden de ideas, tenemos que /s wilidad
pablica debe ser callficada por una loy de cardcter formal {emanada del Congreso) y no material como
serfe un reglamento; debe ser deciarada por el Ejecutivo de la Nacién (a través de Ias Secretarias de
Estado o Departamentos Administratives). En ef derecho positivo mexicano, Ia calificacién de la
utllidad piblica se verifica a través de la Ley de Expropiacién, ya que en su articulo 11 determina las
cirounstancias en las que procederd la expropiacién, La aplicacién de esos supuestos a la realidad
comesponde al Ejecutivo de la Nacifn, es decir, declarar cuando en un caso especifico existe Ia
utilidad pablica; declaracién que atendera a dos momentos:

a) Cuando la Administracién verifica que efectivamento exista una necesidad general. En otras
palabras, examina si se est4 en presencia de alguno de los supuestos contemplados por e articulo 1
de la Ley de la materla; ( et establecimlento de un servicie pablico, apertura o ampliacién de cafles, la
construccién de calzadas, puentes y camines; el embeilecimiento y saneamiento de poblaciones y
puertos, construcciin de hospitales, escuelas, parques, jardines, campos deportives, elc.).

b) _cmwauwmdmmmmmsqwmmmmmsmmmla
satisfaccidn del interés social. La formalidad que sigue |a declaratoria, como hemos vislo, se
constituye por el acuerdo que se publica en el Diario Oficial de Ia Federacitn y que serd notificado
personalments a los interesados (ant. 4 L.E.).
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4.1.1.1 LA INTERPRETACION DE LA UTILIDAD PUBLICA EN EL ACTO EXPROPIATORIO

Con el actual concepto juridico que tenemos de la propledad como funcién social y no cono derecho
absoluto), es claro que la utilidad piblica no debe tener un alcance restringido (destinar el bien

expropiado a un servicio publico), sino que debe contemplar otros aspectos a saber:

I. RAZONES DE INTERES SOCIAL. El Estado, como orgeno destinado a satisfacer necesidades
colectivas tiene la obligacién de impedir que la propiedad se mantenga sin movimiento, fomentando
la productividad de bienes del particular con lo que debe obtener un bienestar general (equilibrio y
avances econbmico-sociales), pero se observa en [a realidad nacional que en muchas ocasiones el

Estado no atiende de manera primordial a esas necesidades sociales sino a intereses particulares.

Il. RAZONES DE UTILIDAD SOCIAL. La expropiacién que se realiza teniendo como razédn la
existencia de una utllidad social, tendré por objeto Ia satisfaccién de las necesidades de las clasas

sociales marginadas o econémicamente débiles.

Il. RAZONES DE INTERES NACIONAL. En este caso, la expropiacién atlends a los cases en que
el Estado debe mantener la paz publica, lo que por ende conlleva al bienestar de la colectividad. Las
razones de interés nacional son determinadas en la Ley de Exproplacidn en su articulo 1 , fraccién V

(trastomos graves, epidemias, tememotos, etc.).

Qulero enfatizar, que de ningon modo deberd marcarse una linea divisoria entre cada uno de los
aspectos sefialados, sino por el contrarie deben considerarse como elementos que se interrelationan
para determinar la utilidad pablica.

El artfculo 27 Constitucional, al establecer que las expropiaciones 560 se ljevarén a cabo por causa
de utilidad piblica, se comprende que ésta se inlerpretard en su mas amplio sentido que abarca los
aspectos asentados.




4.1.2 LA INDEMNIZACION

La indemnizacién es otra de |as garantias que se otorgan al expropiado. Lo mas adecuado en
cuanto a sy pago es que se realice en el momento preciso de la posesion de! bien o a consecuencia
del acto expropiatorio. Pero en la préctica, se observa que el particutar tiene que enfrentarse muchas
veces a la falta del cumplimiento por parte de la Administracidn, requiriéndole a través de
procedimientos ese resarcimiento.

De lo anterior, se inflere que para que esta garantia sea efectiva debe tener como princlpales
caracteristicas ser real y oportuna. El monto debe sar acorde a los criterios que la Ley establece
(valor fiscal o avaliio) para su determinacién y realizarse en el lapso de tiempo establecido para tal
efecto. Si bien el valor fiscal y ¢ avaliio son las formas establecidas por nuestra Constitucién para
fijar la base y asi determinar ef monto, no podemos considerar que esos criterios sean limitantes, por
lo que se contempla la posibilidad de que el particular y ol Estado tleguen a un acuerdo sobre ese
punto, o blen que a través de procedimientos judiciales, como hemos mencionado, se beneficie al
expropiado ctorpéndole el derecho de ejercitar clertos recursos para obtener la indemnizacion.

Por otra parte, hay cascs en que el Estado expropla pers cubrir una urgente necesidad pero su
capacidad econdémica no le permite hacer el pago en forma inmediata, es entonces cuando se

determina que el pago se realice de acuendo a las posibllidades del Estado.

4.1.3 EL ARTICULO 14 CONSTITUCIONAL. (LA GARANTIA DE PREVIA AUDIENCIA)

La garantia de previa audiencia consagrada por el articulo 14 Constitucional no ha sido determinada
come uno de los requisitos que sefiala of articulo 27 del mismo ordenamiento para ligvar a cabo el
procedimiento expropiatorio, por lo que se ha considerado que en materia de expropiacién esta
garantia no rige. Al respecto, existe el criterio jurisprudencial (Tesis Jurisprudencial 48. Apéndice
1917-1975. Primera Parte, Pleno, p.112) en el que se ha dictaminado que "En materia de

expropiacién no rige la garantia de previa audiencia consagrada en el articulo 14 de la Constitucién



Federal, porque ese requisito no estd comprendido entre fos que sefials e! articulo 27 de !a propia
Carla Magna y no puede admitirse que exista contradiccidn entre las disposiciones contenidas en
ambas preceptos, por ser evidente que el primero de ellos establece una regla general para derechos
subjetivos, mientras que el segunde, ampara garantias sociales, que por Su propia naturaleza, estan
por encima_de los derechos individuales a los que restringe en su alcance liberal, en términos del
articulo 10. de la propla Ley Fundamenta!.”

Por otro lado, la naturaleza propla del acto expropiatorio hace suponer que en la mayoria de los
casos la exproplacién obedece a situaciones urgentes en las que se requiere de una declsién répida,
lo cual no podria lievarse a cabo si $ diera intervencion a la autoridad judicial.

De este modo, observamos que una de las formas que pueden ser empleadas por ef particular para
inconformarse con el acto estatal (acto de auloridad ) que le perjudica es a través de e recurso
administrativo de revocacidn pero estimo, que el recurso da ninguna manera constituye la garantia de
previa audiencia, ya que no es un procedimiento con todas las caraecleristicas formales de que debe
componerse. Aunando a esta circunstancia, el hecho de que Nuestra Carta Magna no incluye entre
las condiciones indispensabies para la procedencia de la expropiacién la previa audiencia del
particular afectado, por lo que Juridicamente se afirma que en materia expropiatoria esta garantia no
rige.

4.1.4 EL EXPEDIENTE DE EXPROPIACION

El expediente de axpropiacién constituye una garantia de seguridad juridica que consiste en
la inviclabilidad de la propiedad privada. A través de su tremitacién e integracién se justifica la
necesilad de privar al particular de los bienes que integran su propiedad, evitando en esta forma, que
el Estado realice expropiaciones injustas tales como en la invocacién de una causa de utilidad
publica, sabiendo que &l bien objeto del acto expropiatorio no es adecuado para cubsir la necesidad

que impere.
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El expediente es tramitado por la Secretaria de Estado, Departamento Administrative o Gobierne del
Distrito Federal (articuto 3 LE) y n'er‘;e como finalidad demostrar que el bien que se expropia es

idéneo para satisfacer la causa de utilidad piblica. Debe contemplar los puntos siguientes:

* Descripcion del bien a exproplar

* Estudios técnicos (proyeclos, planos, etc.) qgue demuestren la idoneidad del bien.

A través de la integracién del expediente quedan individuafizados los blenes objeto de la
expropiacin, con o que se logra su identificacion piena, con la finalidad de que ¢! particular no llegue
a tener la confusién de que su bien inmueble esté o no comprendide en la declarstora de

expropiacién,

4.2 RECURSOS CONTRA EL ACTO DE EXPROPIAR

En materia juridica, todo recurso tendré por objeto impugnar o combatir una resolucién judicial que
perjudique en alguna forma los intereses de una persona. La doctrina distingue tres clases de
recurses: 8) Ordinarios; b) Exiraordinarios y ¢} Excepcionales.

a) Los Recursos Ordinarios.-

Dentro de l0s recursos ordinarios que posee e! parlicular agraviado se encuentran los siguientes:
apelacién, revisién, queja y rectamacion. Se considera que el més importante es el primero de ellos
De este modo, estimo que es necesaric sefialar sus principales rasgos,

" A través de este recurso, la parie agraviada por una resolucién judicial, pide que se axamine sl
proceso asi como las violaciones que se hayan cometido en et procedimiento. £I resuftado que emite

la autoridad al examinar el proceso, tiene como principales consecuencias revisar, confirmar,



modificar o revocar la resolucién impugnada, o bien ordenar la reposicién del procedimiento, cuando

existen motivos graves de nulidad.”

b) Los Recursos Extraordinarios.-

El primer requerimiento que se exige para poder dar trdmite a los recursos extraordinarios es que los
motivos que hayan dado lugar a su interposicién, se encuentren regulados por las leyes procesales.
Especificamente, los recursos extracrdinarios se contraen al estudio de las cuestiones juridicas.

"En diversas paises, a excepcién de México ef recurso extraondinaric por excelencia ¢s el de
casacion, con el cual se examina la legalidad de la actuacién del Juzgador, tanto en el procedimiento
como en la sentencia.” ® Si se le da curso legal, tendrd como efecto principal la anulacidn del fallo
y repener el procedimiento o blen, pronunclar una nyeva sentencia. Decimos que México se excaptia
de hacer uso de este recurso ya que fue absorbido en su totalided por el juicio de amparo contra

resoluciones |udiciales.

€) Los Recursos Excepcionales.-

"El recurso excepcional opera para aquellas resoluciones judiciales que han sido conceptuadas
como cosa juzgada. Diversos ordenamientos establecen al recurso de revisién como un recurso
excepcional. La revisidn tiene lugar cuando con posteriordad al pronunciamiento de una resolucién
firme, surgen nuevas circunstancias que desvirtilan la motivacién del fallo.” @ Por ejemplo, cuando
aparecen documentos que producen la Invalidacién de las prusbas en que se haya apoyado la

resolucion.

= Ob. cit. p. 2703
Z Ob. cit. p. 2704
¥ 0b, cit. p. 2703




81
4.21 EL RECURSO ADMINISTRATIVO DE REVOCACION °

El recurso en materia administrativa se compone de los procedimientos a través de los que se
impugnarén los actos administrativos, con la finalidad de que los gobemadas defiendan sus derechos
ante la Administracion.

Al habla—r del acto expropiatorio, el primer recurso establecido por la Ley de Expropiacién es aquel

que pueden interponer los propietarios afectados por un decreto expropiatorio, en el cual se contiene
la declaratoria de exproplacion, la ocupacién temporal o la limitacién de dominio.
Los afectados podrén interponer en un término de quince dias habiles siguientes a la notificacién del
decreto, el recurso administrativo de revecacitn. (art. 5 L.E) . La ley también previene que en caso
de que el afectado no esgrima su defensa a través de este recurso, o que habiéndolo interpuesto se
haya resuelto en su contra, entonces la autoridad administrativa, procede a la ocupacion del bisn ¢ a
la ejecucién de las disposiciones de limitacién de dominio.

4.2.1.1 EFECTOS DE LA INTERPOSICION DEL RECURSO

La imterposicién del recurso implica la suspensién de los efecios del decreto de exproplacién. Sin
ambargo, existen casos especificos sefialados por Ia‘ Ley, en los que a pesar de que se interponga el
recurso de revocacion, la ocupacién del bian 9 la limitacién de dominio no se suspendorin, esto es,
en los casos de urgencia determinados por las fracciones V, Vi y X del articulo 1 de la Ley de ia

materia:

ART. 1.- “Se consicera. causas de utilidad piblica:

V.- La satisfaccién de necesidades colectivas en
caso de guerra o ftrastormos interiores, e}
abastscimiento de las cludades o centros de
poblacién, de viveres o de otros articuios de
consumo necesario, y los procedimientos
empleados para combatir o impedir la propagacién
de eopidemiss, opizootias, incendios, piagas,
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inundaciones u otras calamidades publicas;

Vi.~ Los medios empleados para la defensa nacional o
para e mantenimiento de la paz pablica;

X.- Las medidas necesarias para evitar la destruccion
de los elementos naturales y los daflos que la

propiedad pueda sufrir en perjuicio de la
colectividad.”

Otro aspecto de importancia que presenta el recurso de revocacion es el que trata el (itimo pamrafo de
la fraccion V1 del articulo 27 Constitucionatl. Este numeral en apariencia se contrapone con la Ley de
expropiacién, {en su art. 5 que instiuye el recurso de revocacién contra la declaratoria de
exproplacién) ya que determina la irrevocabilidad de los actos de las asutoridades administrativas
(ocupacién, administracién, remafe o venta de las tierras o aguas de que se frae...). Ambos
preceptos dan lugar a la confusién de sefialar por una parte que nuestra Cara Magna determina que
no puede revocarse lo hecho por las mismas autoridades y por otro lado la Ley de la materia que nos
ocupa claramente otorga el recurso de revocacion.

Al prohibir la revocacién, se debe entender que no se trata de la materia de expropiacién ya que el
Estado a! emitir el decreto expropiatorio no ejercita ninguna accién ante algin tribunal. El decreto se
dicta en forma unilaterat por la autoridad administrativa; por lo tartto, la imevocabilidad a que se hace
alusién, comprende los casos en que el Estado ejercta una accién de caricier patrimonial
(ocupacién, administracién, remate, etc.) ante e tribunal competente con el propésito de que las
tierras 0 aguas respectivas ingresen al patrimonio nactonal.

4.2.2 EL RECURSO DE REVERSION

La reversién es la institucién por medio de la cual se otorga un derecho subjetivo al antiguo
propletario t:aspedo det bien que se le expropid, para que pueda adquirro nuevaments, bajo dos
condiciones: a) Que hayan transcumido cinco aftos y  b) Que el bien no haya sido destinado a! fin
que dié origen al acto expropiatorio (la utilidad plbtica).
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Ei hecho de que la autoridad no destine ! bien al fin mencionado, no significa en todos los casos
que haya actuado al margen de la ley, ya que pudieron haberse suscitado diversas circunstancias que
impidieran la ejecucién plena de! decreto respectivo. Especificamenie, podemos sefialar como
ejemplo la cancelacién de una obra pablica.

Para efactos de la imerposicién del recurso de reversidn, el particular no deberd tomer en-cucnta ta

causa que motivé a la autoridad a dejara de cumpilir la finalidad.

4.2.2.1 OBJETIVO

El propésito principal del particular afectado ai soliciiar la reversitn es que la autoridad le devusiva
su bien inmueble . Pero de manera singular, la reversién vista como institucién, también persigue un
objetivo especifico qus consiste en evilar el abuso de autoridad cuando ésta sjerza la facultad de
expropiar. A su vez, se trata de que los blenes que no se ocuparon para ta utilidad piblica no queden
de manera permanente en manos de la Administracién. Es de este modo que ia reversion surge por
disposici6n de la ley.

El articulo © de la Ley de Expropiacién (D. ©. de 22 de diciembre de 1993) consagra el recurso de
reversién asi como su tramitacién; razones por las que se debe realizar su integra transcripcion y
andlisls. Ademas de que se han adicionado los pérrafos segundo y tercero, los cusles especifican
cuestiones procedimentales que en la Ley anterior no se habian contemplado y de las que haré
mencidn especial,




ART. 9: “Si los bienes que han originado una declaratoria
de expropiacién , ocupacién temperal o limitacién de
dominio no fueren destinados total o parcialmente al fin que
di6 causa a la declaratoria respectiva, dentro del término de
cinco afios, el propistario afectado podrd solicitar a la
autoridad que haya tramitado el expedients, la reversién
total o parcial del bian de que se trate, o la insubsistencia
de la ocupacién temporal o limitacién de dominto, o e! pago
de los dafios causados .

Dicha autoridad dictarA resolucién dentro de los
cuarenta y cinco dias habiles siguientes a la presentacién
de la soilcitud. En caso de que se resuelva la reversion total
o parcial del bien, el propletario deberd devolver
Gnicamente la totalidad o ia parte correspondients de ia
indemnizacion que le hubiere sido cublerta.
€l derecho que se confiere al propietario en aste articulo,
deberd ejercerio dentro del plazo de dos afies, contado a
partir de la facha en que sea exigible.”

Como se observe, el articulo en comento, establece en primer término, et motivo para la
procedencia del recurso de reversién, el cual se traduce en que 18 avtoridad no utilizara el bien para
un fin de utilidad pibiica que dié crigen al acto expropiatorio, por io cual tendrd que devolverio a su
antiguo propietario.

El recurso de reversidn tiene lugar traténdose de actos de axproplacién, pero qué sucede cuando la
autoridad inicamente hizo la ocupacién temporal o Ia limitacién de dominio, al respecto la Ley sefiala
que el particular podra solicitar que los actos se declaren insubsistentes, o bien que se realice el pago
de los dafios que se hubleren causado,

En cuanto a la autorided que ha de conocer del recurso , se ha seftalado que el particular deber
solicitar la reversién ante la autoridad que haya tramitado el expediente de exproplacién. El parafo
segundo del ordenamiento en andlisis establece la obligacitn para la autoridad de emitir una
resolucién en un término de cuarenta y cinco dias hébiles siguientes a la presentacién de la solicitud.
Otra modalidad que se consagra en este pamafo es que si la autoridad emite su resolucién en sentido
positivo para el recurrente, éste tendra quse hacer la devolucién de lo que se le hublere otorgado por
concepto de indemnizacién.
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El parrafo tercero sefiala ef término en que deberd sjercitarse el recurse gue venimos estudiando. El
propietario tlene dos aflos para tal efecto, plazo que deberéd contarse a partir de la fecha en que sea
exigible ese derecho, esto es, cuando hayan transcumido los cinco afos que determina la Ley.

De esta manera, se concluye que e ejercicio de la accién expropiatoria genera diversos efectos
juridicos para la Administracion, de enire ellos sa genera no sdlo la obllgacién de pegar ‘o
indemnl_zacién 2l expropiado sino también de ta carga de destinar el bien expropiable al fin previsto
en ol decreto. Aunque diversos autores sefialan respecto a este ditime punto, que no se puede
considerar como una obligacién, ya que técnicamente el concepto de obligacién nos afude a una
refacidn juridica a través de la cual un acreedor puede exigir de un deudor cleria prestacién,
Supuestos que no se pueden concretar tratdndose del acto expropiatorio, ya que el particular carece
de accién para obligar & la Administracién a destinar e bien de que se trate al fin determinado en ol
decreto

4.2.3 QUIENES PUEDEN IMPUGNAR EL ACTO EXPROPIATORIO

El particular que ve afectada su esfera juridica de bienes puede conceptuarse bajo diversas
categorias de las que analizaré aquellas sobro las que ha versado dificultad pera establecer los
criterios y asgri;nlr la defensa de sus intereses.

Entre las categorias de particular afectado encontramos por excelencia al propietario que como
hemos visto tiene plena capacidad para instaurar su defensa en los casos de expropiacién . Por otro
lado, existen el amendatario, el acreedor hipotecario y & poseedor.

4.2.3.1 Elarrendatario

Anteriormente, cuando se decretaba una expropiacion y se emitia la orden de desocupacién de un
predio, se eétablecla que ios arrendstarios no tenian el derecho de impugnar [a exproplacién, ya que
se consideraba que el hecho de ostentarse con la calidad de amrendatarios no era motivo suficlente

para acreditar derechos de posesidn y estar en aptitud de impugnar e! decreto. El arrendatario podia




deducir ciertas acciones {nicamente en el caso de que la orden de desocupacion se mandara destruir
las construcciones que existieran en el temeno y que hubieren sido realizadas por él. Pero en la
actualidad, el Codigo Civil determina que la posesién se puede tener en virtud de un derecho. De esta
forma, se concluye que los derechos que emanan de un contrato de amendamiento pueden ser
tutetados a través del juicio de amparo, ya que el arrendatario tlene derechos de uso y goce de la
cosa an:enclada independientes a a posesién que en derecho le comresponde, por lo que la autorigad

administrativa no puede privar de esos derechos.
4232 Elacreedor hipotecario

Séio cuando la propiedad se encuenira desmembrada, ( el derecho de propiedad se encuentra
fraccionado, por ejemplo, una persona tiene el goce de una cosa y otra la propiedad; circunstancia
que se presenta en diversos contratos como ¢l arendamiento) podrén intervenir en el procedimiento
de expropiacién las personas que distruten de los atributos que confiere el derecho de propiedad. Por
tarto, los acreedores hipotecarios como no se encuentran en esa situacidn no pueden ejercitar

accién aiguna en contra de la Administracién

4.2.3.3 E! poseedor

Debemos reiterar que el articulo 27 Constitucional determina que la Nacitn tiene el derecho de
expropiar o de lmponer modalidades a la propledad bajo Ias condiclones que hemos estudiado. Ahora
bien, la Ley de Expropiacién es el ordenamiento que se encarga de regular el ejercicio de ese
derecho por medio de preceptos que claramente se han de vincular al derecho de propledad. Por tal
razén se establece que el propietario es la Gnica persona que tendré la facultad de impugnar ante la
autoridad competente aqueties actos (privativos) que vayan en peruicio de su derecho de propiedad.

Para que exisla la afectacidn la Ley ha determinado que ss debe ser fitular del derecho de

propiedad del inmueble a expropiar.
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Ademds, de acuerdo a ia naturateza del aclo expropiatorio, fa Administracion debe erntenderse
con el propietario def bien a expropiar. Es asi que |a jurisprudencia (Séptima Epoca: Vol. 50. Primera
Parte.- Pp. 53-54) ha establecido que el poseedor no estd, en aptitud de impugnar el decreto
expropiatoric, ya que a través del mismo no se afectan los intereses juridicos: ..%si la guejosa
Onicamente ha demostrado estar en posesidn del inmueble materia de la expropiacién, resulta
Indudable que al no ser propietaria del predio afectado, el decreto... no le afecta en sus intersses
juridicos, toda vez que para que exista tal afeclacién es necesario que la misma sea titular del
derecho de propiedad del inmmueble objeto de fa expropiacién. Por otra parte, no es exaclo que la
posesion del inmueble...da e dominio absoluto sobre él y que por tal motivo se haya constituido el
poseedor en propietario del bien , pues para que ello hubiera ocurrido, era necesario se produjera... la
declaratoria en tal sentklo del juez que conociera de! juicio promovido en contra de quien aparece
como propietarfo del inmueble, a efecto de adquirr por prescripcién la propiedad del mismo.
Tampoco es vélido el argumento que como la posesdora tenia a su favor la presuncién legal de ser
propietaria del inmueble comoa to dispone el articulo 798 del Codige Civil... pues tanto el articuto 27
Constitucional como la Ley de Exproplacitn... se refleren al propietario, mas nunca al poseedor 0 al
presunto propietario, por no ser titulares del derecho de propiedad def inmueble expropiado.” Para
que los anteriores argumentos queden més puntualizados, estimo necesario mencionar el contenido
que al respecto sefiala el Cadigo Civil. Asi, tenemos que la posesién durante el tiempo exdgidc por la
Ley (bienes inmuebles prescriben en cinco afios cuendo se poseen de buena fe y en diez afios
cuando su posesion es de mala fe. Articulo 1152 fracs. | y Il del Cédige Civil ) convierte al poseedor
en propietario; pero para que esto ocurra es necesario que exista sentencia ejecutoria que haya
declarado la procedencia de la accién de prescripeién (articulos 1158 y 1157 c.C).

A su vez el mismo ordenamiento en su numeral 798 instituye Ia presuncién de propiedad, pero
mientras este precepto sefiala que la posesidn deriva en la presuncién de propiedad, nuestrs Carta
Federal en su articulo 27 asi como la Ley de Expropiacién en su totalidad, (nicamente mencionan la
afectacitn de la propiedad y por consecuencia a propietario,

Por lo que queda claro que el poseedor no podrd combatir el decreto axpropiatorio, ya que no se
afectan sus intereses juridicos &l no ser considerado como titular del derecho de propiedad.
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424 CASQOS ESPECIFICOS DE PROCEDENCIA DEL JUICIC DE AMPARO EN LA
EXPROPIACION

Al hablar de las caracteristicas que se deben reunir para la existencia de la utilidad publica,
mencionamos que éste debe ser demostrada por ia autoridad. Pero surge el cuestionamienta de
saber qué sucede cuando esa exigencia no se lleva a cabo. Para ello, nos awdliamos de un caso
concreto, resuelto por un criterio jurisprudencial (Quinta época:Tomo LXXIV, p. 840) que determina
que st un Ayuntamiento (nicamente se limita a afirmar que de acuerdo a un dictamen emitido por los
regidores era de evidente utifidad pablica construir un marcado plblico y amphar un jardin, pero no se
ofrecen pruebas suficientes que acrediten la utilidad, y por otra parte, el particular afectado si ofrece y
rinde pruebas, como la Inspeccién ocular a través de la cual demuestra la existencia de un jardin y
que la poblacién de que se trate no ha aumentedo o bien el incremento no ha sido considerable para
que con ello se justifique la ampliacién del jardin o Ia construccién del mercado pablico. Por lo que se
deduce que la autorided no justifica plenamente (con el soio dictamen ds los regidores) la causa de
utilidad pabiica.

De esta manera, el decreto expropiatorio es considerado anticonstitucional ya que entra en
contradiccién con el articulo 27 Constitucional por lo que en el caso en mencién fue procedente
solicitar la proteccién de la justicia federal.

Otros casos en que se concede la suspensién del acto reclamado en materia de expropiacién son
cuando en el decreto respectivo no se especifica el beneficio que obtendrd la sociedad, es decir, no
queda claro en qué consiste la utitidad pablica.

En cuanto a la indemnizacitn, se estard en aptitud de la instauracién del Juicio de amparo en lo que
concieme al témino en que deberd de pagarse, Hemos seftaladc que el térmnino mds adecuado para
el pago es el momento en que se decreta el aclo expropiatorio. Sin embargo, puede pagarse con
posterioridad a dicha acto pero en un tiempo razonable, esto es, gue S6l0 36 tome en cusnta un lapso
que sea suﬁdente para establecer el monto que corresponda y para hacer el page al particular. De

otra forma, si s establece un términc arbitrario (per ejemplo, que se alargue e piazo y que se realice
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En parcialidades) es evidente que se causa un perjuicio al particular mientras que el adquirente se

beneficia y asi es claro que se conculca la garantia consagrada por el articulo 27 Constitucional.

4.2.3.1 FUNDAMENTACION DEL ACTO EXPROPIATORIO

Una de las condiciones para proceder a la expropiacién es la existencia de una Ley en {a cual se
contemplen todos los requisitos para que ésta se lleve a cabo. La existencia de esta Ley, serd la
causa que funde el procedimiento, es asi como se da cumplimiento a una de las caracteristicas que

todo acto debe tener : fundamentacion.

43SITUACION JURIDICA DE LOS PARTICULARES QUE DESEAN OBJETAR LA
NACIONALIZAGION

Con la nacionalizacién, el particular que haya tenido que transferir una parte de su patrimonio o la
totalidad. segin se trate, asi como la empresa nacionalizada, se encuentran en una situacién de
desventaja, ya que no pueden contrarrestar ian facilmente una decisién estatal.

El objetivo de establecer la situacidn juridica nos coloca en la obligacidn de precisar cudles son los
derechos que puede invocar un propietario afectadoe con ese procedimiento, que en todo caso
consistird primordialmente en la proteccién de su patrimonio, especificamente de su propledad.

4.4 MEDIOS DE IMPUGNACION CONTRA EL ACTO DE NACIONALIZAR

El particular visto de mansra individual ¢ una empresa o industria que se ven afectados por un acto
de nacionalizacién, tienen Ja capacidad para ejercitar scciones tendientes a la proteccién de su
propledad. Sin embargo, en ocasiones esta capacidad se encuentra limitada cuando la actividad
realizada por un particular o empresa, es asumida directamente por el Estado a través de la

institucién que venimos analizando.,




En México, con los juicios de naclonalizacién podemnos percibir que la garantia de audiencia se
manifiesta con mayor exactitud que en la expropiacién. Recordemos que la nacionalizacién, en
nuestro pais puede considerarse como una medida de cardcter econdmico-potitico, cuestion que en
materia juridica constituye un procedimiento administrativo; a Su vez puede concepluarse como
procedimiento judicial. Es en éste Gitimo cuando considero que se ven abienas las posibilidades de
defensa del particular, para que de acuerdo a la ley respecliva, deduzca sus acciones. Al existir un
procedimiento se ha sefialado que el particular podréa realizar la contestacion a la demanda entablada
por el Ministerio Publico; el particular también puede rendir pruebas para acreditar hechos que quizé
la autoridad no considerd en el momento de decidir que un bien seria nacicnalizable.

Los medics de Impugnacién nos remiten a la aplicacién de la justicia administrativa, Para su
funcionamiento se requiere que las leyes que sefalan lo que la autoridad debe hacer, deben
establecer también los medios de defensa que el gobemadec tiene en los casos en que ss afecten sus
derechos. Los recursos que puedan plantearse ante las autoridades emisoras del acto deben ser

establecidos claraments.

4.41 ACTOS IRREGULARES DE LA ADMINISTRACION QUE MOTIVAN LA DEFENSA DEL
PARTICULAR

Existen cuestiones que motlvan al particular a entablar los respectivos procedimientos para
defender su patimonio. Analizaremos un caso especifico en el que se presentan situaciones
inregulares, suficientes para que el particular Inicle una accion. .

Cuando se emite una resolucién de carécter provisional en la que se ordena la ocupacién de un
bien, pero no se acredita que en e! procedimiento de nacionalizacién se hubieran ordenado efectuar
obrgs que implicaran la transformacién del inmueble; si las autoridades administrativas lo hacen,
conculcarén entonces garantias individuates, ya que no pueder reallzar esos actos porque hacen
nugatoria la garantia que se deriva del articulo 27 Constitucional la cual establece que no se puede
proceder a la ocupacién del blen, y por consiguiente tampoco a su transformacién, sino mediamte
sentencia ejecutoria. Y en el caso qus se comenta, la resoluci6n que dicta la ocupacién, es de
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cardcter provisional, por {o que se concluye que puede ser utilizado como medio de impugnacidn el
juicio de amparo y combatir de esta manera la resolucién,

En los procedimientos de nacionalizacién del petrdleo y de la banca que se Hevaron a cabo
mediante decreto que expropié en favor de la Nacidn los bienes muebles e inmuebles pertenacientes
a las compailias, en el primer caso ; y tratdndose de la nacionalizacién de los bancos a través de
decreto expropiatorio en el que se utilizé el vocablo “nacionalizar para reservar |a actividad bancaria
al Gobiemo Federal (pero como es sabido, en la actualidad, esta actividad ha sido puesta
nuevamente a disposicién de la iniclativa privada) , se promoviercn juicios de amparo invocando
como conceptos de violacion la limitacion a la garantla de industria y comertio, argumentando para 1al
efecto qua se excluia la libertad del particular para dedicarse a Ia industria,

Cabe sefialar que este criterlo era sostenido como medio de defensa hasta antes de las reformas
constitucionales de 1883. Actuaimente, la garantia de industria y comercio se limita a todo aquello
que las dreas estratégicas de la politica econdmica no sean designadas a la actividad estatal. Es as|
que deducimos que los medios de impugnacién en a figura que nos ecupa senin determinados de

acuerdo al caso concreto que se presente.




CONCLUSIONES

PRIMERA. Ei patrimonio det Estadp estd conformado por elementos de dominio plblico y privado
de los que es titular, ya sea directamente o a través de organismos que lo forman ; estos bienes le

Servirén.para-el.cumplimiento de su actividad.

SEGUNDA. La propiedad originaria debe ser conceptuada como el dominio eminente, ya que éste
sefiala un acto de soberania de la Nacién sobre el territorio. Es la facultad de legislar sobre
determinados bienes, y en su caso expropiarics cuando Son necesarios para un fin de utifidad

publica.

TERCERA. La utilided piblica es un requisito Indispensable para que opere ia exproplacién. A
través de ésta, se satisface una necesidad publica, con [0 que se logra el beneficio de la
colectividad, de lo que se desprende un aspecto muy importante que consiste en que la cosa
expropiads ser4 del goce de fa comunidad. '

&
CUARTA. Las leyes pueden imponer las limitaciones a la propiedad, como en el caso de la
expropiacién, pero la indemnizacién serd necesaria, ya que de no ser asi, la proteccion

constitucional de la propiedad no existiria.

QUINTA. El articuto 27 Constitucional establece en favor de la Nacién el derecho de expropiar por
causa de utilidad piblica o de Imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
pablico. Por su parte, la Ley de Expropiacién reglamenta y regula el &jercicio de ese derecho.

SEXTA. El Estado tiene razones suficientes para decidir que un bien mueble o inmuebie se
requiere para la satisfacclén de necesidades colectivas, con lo que se causa al particular un

detrimento en su patrimonio.




SEPTIMA. Ei detrimento patrimonial es el perjuicic que se ocasiona al paricuiar o a |3 empresa
(expropiacién en el primer caso y nacionalizacién en el segundo) con motivo de una decision

estatal.

'OCTAVA. E! aclo expropiatorio es un acto de autoridad como lo son también los aclos parciales
en que se descompone, tales como: (a declaracién de utilidad pibfica, 1a resolucién de
expropiacién, la toma de posesién del bien exproplado, el justiprecio, y el pago de la
indemnizacién,

NOVENA. Si la autoridad vulnera |es garantias individuales en cada uno de los actos parciates en

que se descompone la expropiacion, la procedencia del emparo es innegable.

DECIMA. La expropiacién no supone la extincién de los dereches del propietario, sino una
sustitucién del dominio o del uso a cambio del goce de la indemnizacién corespondiente. La
prueba més contundente para emitir tal afirmacion es que el particular afectado, puede exigir la
devolucitn de su propledad cuando ha transcurrido el plazo exigido por Ia Ley respectiva.

DECIMA PRIMERA. Aunque la expropiacién versa sobre un concepto de utilidad piiblica, que se
traduce la mayoria de las veces en la prestacién de un servicio publico ; su finalidad esta
constreilida a ta adquisicién forzosa de bienes para que el Estado obtenga el dominio de elics y

asi pueda implementar su politica.

DECIMA SEGUNDA. EI fundamento juridico de la naclonalizacién, estriba en la facullad que la

Constitucidn ha conferido al Estado en materia econdmtica.

DECIMA TERCERA. Una nacionalizacién opera no sélo sobre el aspecto patrimonlal de una

industria, sin¢ fundamentaliments sobre el control de servicios.



DECIMA CUARTA. La nacionalizacién tiene matices eminentemente politicos y econdmicos. Los
beneficios que se logran cuando lag grandes empresas se encuentran en manos de la iniciativa
privada, se reflejan en el aspecto economico. Por ejemplo, habiendo un mayor auge a la

productividad, un menor desempleo, la generacidn do- nuevas fuemtes de trabajo,

DECIMA QUINTA, Cuando una 8mpresa privada percibe mayores ganancias, esto trae consigo un
mejor desarrollo de su personal en el trabajo, con lo que s obtiene alta calidad, mayor oferta y
demanda. Objativos que no se pueden concretar con las politicas burocréticas que sa estilan en

las empresas nacionalizadas.
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