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I. INTRODUCCION

El objeto del presente articulo es establecer la relacion entre los conceptos
de seguridad e interés publico desde la perspectiva de la funciéon de los
conceptos juridicos indeterminados en el derecho administrativo actual,
principalmente en virtud de que en la Ley de Seguridad Nacional' no se
hace mencion alguna al interés publico. El legislador optd por una lista
cerrada de acciones que pueden ser consideradas como “amenazas a la
seguridad nacional” (articulo 50.), asi como por la delimitacién general
de las acciones que pueden sustentarse en el concepto de seguridad na-
cional en los términos del articulo 30. de la Ley. La razon pudo ser esta-
blecer limitaciones al ejercicio de la facultad discrecional de la admi-
nistracion publica, no obstante, considero que el concepto de interés publico
subyace al de seguridad nacional y puede ser considerado como la justi-
ficacion mediata de las acciones que la Ley califica como de seguridad na-
cional. En consecuencia, empezaré por hacer un breve analisis del con-
cepto de interés publico y su funcion en el ejercicio de la actividad
interventora de la administracion publica.

1 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de enero de 2005.
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II. ANALISIS DEL CONCEPTO DE INTERES PUBLICO

El término interés publico cumple con una o varias funciones, mas que
poseer un significado en el sistema juridico mexicano, caracteristica que no
es exclusiva ni del concepto ni de nuestro sistema juridico. El significado es
atribuido por la regulacion y delimitado por la jurisprudencia, pero en rea-
lidad no puede hablarse de un sentido univoco del término “interés ptblico”.

Puede ser considerado como un concepto de orden funcional, ya que
sirve para justificar diversas formas de intervencion del Estado en la es-
fera de los particulares previendo limites de distinto grado, ya sea a tra-
vés de prohibiciones, permisos o estableciendo modos de gestion. Sin
embargo, no implica una sectorizacion, ya que tampoco se refiere de
manera necesaria a bienes publicos.

La teoria del concepto indeterminado y su funcion en el sistema juridi-
co establece claramente que no se trata de dar lugar a la arbitrariedad ni de
justificar situaciones abusivas, ya que contrariamente a lo que se podria
pensar, sirve para delimitar la discrecionalidad administrativa que sustenta,
y permitir un control de su ejercicio. Incluso un control judicial de las con-
sideraciones de interés publico frente al abuso o la extralimitacion. Por lo
que se podria considerar que establece un ambito limitado de actuacion.

Los conceptos juridicos, como por ejemplo los de orden publico o in-
terés publico, utilidad publica o paz publica, o bien seguridad nacional, son
indeterminados tanto por su creacion como por su aplicacion. Estos con-
ceptos juridicos son indeterminados porque no permiten una aplicacion
precisa e inequivoca. Incluir un concepto indeterminado en la Constitu-
cion o la ley puede tener finalidades distintas como son la de delimitar,
limitar o controlar la acciéon administrativa. Por lo que no se puede afir-
mar que las decisiones que se sustenten en conceptos indeterminados tie-
nen un caracter politico o ideoldgico, ya que demarcan los limites de la
aplicacion de las normas.

Para Garcia de Enterria, “se trata de conceptos con los que las leyes
definen supuestos de hecho o areas de intereses o actuaciones perfecta-
mente identificables, aunque lo hagan en términos indeterminados, que
luego tendran que concretarse en el momento de su aplicacion”.? Pero
esta indeterminacion no solamente es propia de este tipo de conceptos,

2 “Una nota sobre el interés general como concepto juridico indeterminado”, Revis-
ta Espaiiola de Derecho Administrativo, nim. 89, enero-marzo de 1996, pp. 83.
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sino que su estipulacion es intencional, ya que permite un margen de ac-
tuacion a la administracion publica dentro del contexto y en relacion con
la situacion respecto de la cual se realiza. Esto no implica una indetermi-
nacion absoluta en la aplicacion, puesto que la libertad de apreciacion
por parte de la autoridad administrativa estd delimitada en primera ins-
tancia por la exclusion del sentido opuesto como justificante de la ac-
cion, y por el nucleo de significado del concepto indeterminado. El inte-
rés publico puede grosso modo definirse negativamente como aquello
que no es de interés privado, aun cuando esta definiciéon no sirve mas que
como una primera intuicion. Esto sin embargo, como sefiala de Cabo Vega,
no implica que sea contrario al interés privado, sino solamente que lo
trasciende.’

Los conceptos indeterminados al aplicarse se refieren a una realidad
concreta, determinable, que establece un primer limite: las decisiones que
por norma constitucional o legal se encuentran asociadas a un concepto
abierto de este tipo no pueden justificarse en intereses particulares.

La pregunta que cabe plantearse, es si es posible construir un concepto
general de interés publico, o de elaborar siquiera un criterio de identifica-
cion de aquello que constituye el interés publico en abstracto, o si no que-
da mas opcidén que enumerar casuisticamente aquello que corresponde a
esta clase. Una de las ventajas de elaborar una definicion es que por una
parte permite reducir la discrecionalidad de las autoridades en la aplica-
cion de las disposiciones referidas al interés general, y por la otra, no cie-
rra la posibilidad de dar respuesta a un caso relevante no considerado por
el legislador. La desventaja de una definicion radica en su vaguedad poten-
cial, lo cual no permite conocer a ciencia cierta el alcance de su sentido.

En el Diccionario juridico mexicano del Instituto de Investigaciones
Juridicas, es posible encontrar una propuesta de definicion que sefiala que
se entiende por interés publico: “el conjunto de pretensiones relaciona-
das con las necesidades colectivas de los miembros de una comunidad y
protegidas mediante la intervencion directa y permanente del Estado”.*

Esta definicion que tal vez puede no ser la mejor ni calificarse como
exhaustiva, incluye elementos relevantes para el presente analisis que

3 Cabo de la Vega, Antonio de, Lo publico como supuesto constitucional, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997, p. 250.

4 Diccionario juridico mexicano, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas-Porrua, 1996, t. I11, p. 1779.
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son las necesidades colectivas o generales, la comunidad y la interven-
cion del Estado; serd sobre todo en torno de este ltimo concepto que se
desarrollara el estudio del significado del término “interés publico”.

Los elementos de este concepto compuesto son el “interés” y lo “pu-
blico”, por lo que se debe comenzar por desentranar su significado. El
interés se refiere al valor o importancia que tiene una cosa para una per-
sona o grupo de personas, lo que implica la existencia de una estimacion
valorativa y, simultaneamente, la de un provecho, resultado o utilidad que
esas mismas cosas o bienes tienen, una conveniencia o necesidad, tanto
en el orden moral como en el material. Lo “publico” por su parte, esta re-
ferido a aquello que es o pertenece al pueblo, la comunidad, las personas
en general, pero que no es de titularidad individual.

1. Interés publico como motivo del acto administrativo

El concepto de interés publico, que actia como justificante de determi-
nadas acciones por parte del Estado, es un concepto muy amplio y opera
como clausula general habilitante de la actuacion ptblica en nombre de un
bien juridico protegido por el ordenamiento. El interés publico puede
identificarse en términos generales con alguno de los fines del Estado mis-
mo y es la pauta de actuacion a la que la administracion publica ha de su-
jetarse. Debe senalarse sin embargo, que el interés publico es el objetivo
de la accion de todos los que conforman la colectividad y no solamente
del Estado. Su significado se puede restringir para situar al interés ptblico
en un plano de identificacion o de igualdad con el interés general, que
puede ser considerado como una especie del género interés publico. Cali-
ficar de publico el interés no implica que por ello exista una contradiccion
entre éste y el interés privado, que puede suceder, pero lo usual sera su
coincidencia o la posible coordinacion de estos intereses. De cualquier for-
ma, el interés publico debe prevalecer en caso de confrontacion, pero con
apego a lo establecido en la norma fundamental, pues el interés publico no
puede convertirse en un pretexto para la arbitrariedad estatal.

El “interés publico” es un concepto abstracto cuya aplicacion a casos
concretos ha de determinarse y transformarse en decisiones juridicas. La
precisa definicion del interés publico o general se constituye en garantia
de los intereses individuales y de los colectivos simultineamente, y se
concreta en normas protectoras de bienes juridicos diversos que imponen
limites a la actuacion publica y privada.
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Debido a que el interés publico es un concepto juridico indeterminado,
ha de ser concretado por la autoridad, cuya actuacion se haya sin embargo,
también sujeta a su consecucion. Asi, en primera instancia por el poder Le-
gislativo en forma directa a partir de la Constitucién, y por el Poder Ejecu-
tivo y la administracion publica, con base en la concrecion que de éste
haya hecho el legislador. Para asegurar su correcta definicion e interpreta-
cion, y en virtud de la sujecion de los poderes publicos al ordenamiento ju-
ridico por el principio de legalidad, es que existe la posibilidad de su veri-
ficacion por el Poder Judicial. Es un control juridico que garantiza la
adecuacion de la determinacidon y concrecion del interés publico o general
a las necesidades e intereses tanto individuales como colectivos.

Detras de una declaracion de interés publico, en ocasiones se presenta
en realidad un fenémeno que bajo ciertas circunstancias puede parecer si-
milar al de una nacionalizacion, que se caracteriza por su naturaleza ideo-
logica-politica, aunada a determinada coyuntura historica. Podria resultar
interesante analizar si realmente existen diferencias entre la declaracion de
interés publico, la nacionalizacion y la reserva de actividades o bienes,
ademas de las ideoldgicas o coyunturales, como por ejemplo, en relacion
con la seguridad, ya que la reforma que establece la facultad para regular
en materia de seguridad nacional utiliza por primera vez el término en este
sentido, como si se hubiera producido una nacionalizacion de la funcion
de seguridad publica, asi como de ciertas competencias. El alcance de la
determinacion y funcién de las figuras juridicas mencionadas excede los
objetivos del presente estudio, por lo que no se profundizara en el tema.’

La Constitucion, al legitimar las restricciones o reservas de derechos o
actividades, condiciona los supuestos de hecho a situaciones concretas,
es decir, a la concurrencia de las condiciones de esencialidad de los re-
cursos o servicios que se califican como de interés publico, orientados a

5 El término nacionalizacion parece significar una utilizacion exclusiva por el sector
publico o la administracion publica de un sector econémico en su totalidad para benefi-
cio de la Nacion entera y en defensa de la propia soberania. La reserva, en cambio, pare-
ce proyectarse solamente al ejercicio de determinada actividad, pero también pueden re-
servarse recursos o servicios esenciales de manera general y asi se asemeja a la
nacionalizacion. La calificacion de una materia como de orden o interés publico, o de in-
terés general, opera mas bien como una reserva. La ventaja de la reserva es que de con-
formidad con la ley se pueden establecer excepciones al acceso o uso de los bienes o fa-
cultades a la que se encuentra referida. Es por ello que una declaracion de interés ptiblico
se asemeja mas a la reserva que a la nacionalizacion, aun cuando se extrae de la esfera de
los particulares algun bien.
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una finalidad especifica, por lo que el interés publico o general se confi-
gura como causa especifica de la actuaciéon administrativa. La ausencia
del interés publico desvirtua las medidas tomadas y le resta toda legitimi-
dad a la accioén interventora.

2. La intervencion de la administracion publica

Una Constitucion debe determinar la capacidad de intervencion estatal
para garantizar un marco de libertad para la actuacion privada al definir
el orden juridico y econdémico, su forma de organizacion y el reparto de
competencias, por tanto, debe delimitar claramente el alcance de las facul-
tades de los 6rganos publicos.

La intervencion administrativa se justifica solamente por medio de
una habilitacion constitucional expresa en virtud del interés publico o
general o de las exigencias econdémicas o sociales del Estado, constitu-
yendo asi simultdneamente un limite y una garantia de las libertades in-
dividuales. El papel del Estado consiste entonces en llevar a cabo aque-
llas actividades que dificilmente podria acometer el sector privado, y al
mismo tiempo realizar una politica social que permita asegurar las presta-
ciones que en el mercado no se pueden satisfacer.

La intervencion estatal no siempre es equitativa, ni tampoco completa-
mente eficiente, ya sea por cuestiones técnicas o administrativas, pero la
finalidad de la legislacion es resolver aquellos problemas que otros no
quieren o no pueden solucionar. Por otra parte, las politicas ptblicas, aun-
que dirigidas al interés publico, se centran en los problemas que afectan o
benefician a determinados grupos de interés obedeciendo mas bien a razo-
nes politicas o econdmicas, por lo que sucede que los beneficiarios son so-
lamente ciertos sectores, no la sociedad en su conjunto. El problema deri-
va de la capacidad de influencia de sectores de interés relevantes, como
pueden ser los empresarios, por ejemplo, que en ocasiones llegan a contro-
lar las instituciones sociales. Los grupos de interés son definitivamente un
factor determinante de la formacion de politicas ptblicas, de la legislacion
y de los procesos administrativos, aun cuando en el fondo subyace el crite-
rio del interés publico.

Uno de los principales problemas radica en la concrecion del interés pu-
blico y su traduccion en legislacion, no solamente para que permita una
distribucion eficiente de los recursos como en el mercado libre donde las
partes negocian para promover el propio interés, sino también y principal-
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mente para evitar que se convierta en una forma de restriccion abusiva de
la esfera de las libertades de los individuos, como podria ocurrir en el &m-
bito de la seguridad.

La primera razén legitimante de la actuacion publica restrictiva es la
mas obvia, el interés publico. Es un deber de la administracion publica ac-
tuar de conformidad con éste, y si considera que hay razones validas para
tomar una decision de tan relevantes consecuencias, ha de hacerlo en nom-
bre de dicho interés. Pueden ademas existir razones concretas de interés
publico, como el caracter estratégico de un sector, la necesidad de satisfa-
cer necesidades minimas, de responder frente a un problema que pone en
peligro la seguridad de las personas o la nacidn, o bien, la relevancia de
las condiciones técnicas y econdmicas para realizar cierta actividad.

La monopolizacion por ejemplo, puede obedecer a razones practicas, de
seguridad o de utilidad, porque esta estructura facilita el seguimiento de las
actividades, de los impuestos, o porque genera ingresos en el mercado, o
bien, en funcidn a una voluntad expresa de independencia o emancipacion
de la economia nacional. Es una forma de intervencion total ya que exclu-
ye la participacion de los particulares suprimiendo asi, sus derechos a par-
ticipar en la realizacion de determinada actividad.

La expropiacion forzosa a su vez, es una forma de intervencion que ga-
rantiza la legitimidad de la privacion de la propiedad en las condiciones
que la Constitucion establece, asi como la sustitucion patrimonial median-
te indemnizacion cuando se funda en la prevalencia del interés publico
frente a situaciones concretas de propiedad que han de ser sacrificadas.
Las expropiaciones solo pueden verificarse por causa de utilidad publica y
mediante indemnizacion, de conformidad con lo previsto en el articulo 27
constitucional. El término “utilidad ptblica” debe ser entendido como equi-
valente a los de interés publico e interés general.

Es una intervencion mutiladora de la administracion publica, por lo que
ha de estar fundamentada en el resultado de la ponderacion del o de los sa-
crificios individuales que se impondran en relaciéon con la medida de ne-
cesidad y con la valoracion cuantitativa y cualitativa de la utilizacion de
este medio juridico para lograr el fin propuesto.

Por tanto, los intereses o bienes subordinados a la seguridad nacional,
al proceso productivo econdomico y a la utilizacion racional de los re-
cursos naturales o de la informacion, quedan también condicionados al
interés publico para posibilitar el efectivo cumplimiento de los fines
planteados. La subordinacion de la riqueza nacional al interés publico por
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ejemplo, ha de concretarse mediante actos legislativos que definan el
area que abarca dicha riqueza, y finalmente, en el caso especifico, a tra-
vés de la intervencion administrativa tomando en cuenta la preservacion
y la racionalizacidn de los bienes en cuestion.

3. Limites y alcances de la facultad restrictiva

La intervencion administrativa es el resultado de la necesidad de suje-
tar a una intensa regulacion juridico-administrativa determinado sector o
actividad en razon del interés publico, lo cual no implica la necesidad de
excluir totalmente de ella la participacion de los particulares. Para llevar
a cabo una exclusion total debe verificarse una publicacion o reserva del
sector donde los particulares ya no podrian actuar; la administracion
publica se haria cargo entonces de los servicios publicos de manera exclu-
siva. Este tipo de restricciones absolutas s6lo pueden realizarse si se fun-
damentan en razones de interés publico. Las funciones publicas excluyen
por su propia naturaleza la participacion de los particulares.

Las actuaciones de la administracion publica se deben regir en todo
momento de conformidad con tres principios bésicos: el de igualdad, el
de proporcionalidad y el de respeto a la libertad individual. El de igual-
dad debe entenderse ante todo como igualdad de trato, esto es, la ausen-
cia de discriminacion o de concesion de privilegios arbitrarios. La dis-
crecionalidad y la libertad de apreciacion que conserva la administracion
publica, le permite elaborar balances de la conveniencia del ejercicio de
un derecho o de su limitacion, pero de ninguna manera debe configurarse
como un poder arbitrario. El segundo principio es el de proporcionalidad
y congruencia de la intervencion con los objetivos que la justifican, prin-
cipio que se traduce en una valoracion de la necesidad de la medida, e
implica una ponderacion de la carga impuesta y del fin perseguido. El
tercero de los principios mencionados se refiere al respeto de la libertad
individual, es un deber que emana del ordenamiento juridico mismo y al
que tendra que conformarse la actividad administrativa.

La administracion publica no actua exclusivamente de modo imperativo
(y mucho menos arbitrario), normalmente opera en coordinaciéon y con la
colaboracion de los particulares quienes en el fondo son los principales
interesados en su permanencia en determinada actividad y del correcto fun-
cionamiento del mercado, por ejemplo. Para ello pueden celebrarse conve-
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nios de colaboracion entre la administracion publica y los particulares para
fomentar la realizacion de actividades privadas de interés publico.

La intervencion es esencialmente regulacion y ordenacion de la activi-
dad privada para su coordinacion con los intereses y derechos de otros
particulares, asi como los de la sociedad en general. Las limitaciones que
pretenda articular la administracion publica han de verificarse mediante
actuaciones concretas y conforme a derecho, pero no como medidas de
sancion o coaccion, pues aunque la administracion publica actie unilate-
ralmente y de manera imperativa, su actuacion se dirige a la ordenacion de
derechos o intereses legitimos. Su actividad obedece siempre a una potes-
tad conferida especificamente por una ley a la administracion publica en
virtud del principio de legalidad. Por tanto, es posible asumir que las téc-
nicas empleadas para llevar a cabo los cometidos encargados por la ley,
deben estar especificados en la misma, a modo de autorizacion de su uti-
lizacion.

La intervencion puede verificarse en distintos momentos, lo que natu-
ralmente implica también en cierta forma la intensidad de la misma en
proteccion del interés publico. La intervencion puede efectuarse previa-
mente al ejercicio de un derecho; son medidas de tipo preventivo que pre-
tenden impedir la realizacion de actividades en determinados sectores o
ejercer un control estricto de éstas, como en los casos de solicitud de auto-
rizaciones, comunicaciones o registros. También puede efectuarse en el
momento mismo de la realizacion de la actividad o durante todo el desa-
rrollo de la misma; son funciones principalmente de control y supervision
como las inspecciones o verificaciones. Puede, por ultimo, tratarse de in-
tervenciones a posteriori y en ese caso su caracter es mas bien correctivo
y en todo caso ejecutivo; aqui cabe la posibilidad de imponer sanciones a
la actividad privada.

La modalidad de la intervenciéon es muy variable, puede ser muy débil
como en caso de establecer deberes de comunicacion o presentacion de
informes, acentuando su intensidad mediante la exigencia de requisitos
formales para operar en determinados sectores, la comprobacion de los
mismos y la imposicion de obligaciones. Puede llegar a tratarse de una
verdadera intervencion y limitacion del ejercicio de los derechos indivi-
duales delimitando el contenido de los mismos o bien, obligando a pres-
taciones forzosas a los particulares.

Por lo que es posible concluir que existen tres grados de intervencion
publica: /) total, que se proyecta sobre sectores reservados, 2) parcial, que
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es el caso en que mediante concesion se permite el ejercicio de actividades
calificadas como servicio publico, y 3) reglamentado, que se refiere a acti-
vidades libres en principio, sujetas a condicionantes que controlan la ac-
tuacién de los particulares.

La actividad interventora se manifiesta sobre todo a través de la regla-
mentacion de las actividades respectivas, a pesar de que anteriormente se
enfatizoé que la actividad administrativa debe ser concreta. Pero asi como
los reglamentos pueden regular con caracter general los derechos y liber-
tades de los ciudadanos, pueden también establecer limitaciones a los
mismos directamente efectivas sin necesidad de un acto de concrecion;
en este caso constituyen actividades de intervencion directa.

La intervencion limitadora proviene de la regulacion y se justifica en
la evaluacion del bien o interés publico que ésta persigue; de esta clasifi-
cacion depende su eficacia. Es incluso posible la delimitacion de dere-
chos a través de la elaboracion de planes (como son el Plan Nacional de
Desarrollo de conformidad con lo establecido en el articulo 70. de la Ley
de Seguridad Nacional, asi como la Agenda Nacional de Riesgos y el
Programa de Seguridad Nacional). Aunque seria mas correcto entender
que los planes lo que pueden hacer, juridicamente hablando, es concretar
delimitaciones ya establecidas por la ley o en la Constitucion.

Para poder limitar los derechos de los particulares en virtud de la fa-
cultad restrictiva de la administraciéon publica, como pueden ser el de
transito o el de la informacion o la libertad de expresion por razones de se-
guridad publica, por ejemplo, la administracién publica necesita un res-
paldo normativo explicito, puesto que son actos que subordinan la actua-
cion de los particulares o una actuacion administrativa concurrente, al
egjercicio de esa facultad delimitadora. Esta delimitacion de los derechos
se ha de hacer en proporcidn a los fines y pro libertate, de la manera me-
nos restrictiva, sin olvidar que los efectos que se produzcan por las limi-
taciones en principio no son indemnizables. Es por ello que en materia
de seguridad publica, el articulo 4o0. de la Ley de Seguridad Nacional pre-
vé entre los principios que regulan dicha actividad, los de respeto a los
derechos fundamentales, de proteccion a la persona humana y de las ga-
rantias individuales y sociales.

Las principales formas de incidencia de la acciéon administrativa en la
situacion juridica del administrado son la reglamentacion, los actos ad-
ministrativos, los contratos y la coaccion administrativa. La incidencia
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negativa es la forma en que se produce la limitacion de los derechos o se
atribuyen deberes y obligaciones, e implica el sacrificio de situaciones
de mero interés. La limitacion administrativa de derechos afecta las con-
diciones de ejercicio del derecho a través de prohibiciones condicionadas
o absolutas de un modo de ejercicio concreto.

III. CONTROL DEL EJERCICIO DE LA FACULTAD DISCRECIONAL
RELATIVA A LA MOTIVACION EN UN CONCEPTO INDETERMINADO
COMO EL DE SEGURIDAD NACIONAL

Todo acto administrativo debe emitirse de conformidad con el principio
de legalidad, en virtud de lo cual debe estar fundado y motivado. Las nor-
mas que prevén la posibilidad de invocar un concepto juridico indetermi-
nado, como podria ser el de interés publico o paz publica, sirven para fun-
damentar una accioén, ademas debe estar motivado no solamente por las
acciones que sustentan la decision, sino que también debe justificarse el
sentido que se atribuye al concepto juridico en el caso, es decir, su alcan-
ce, ya que de otra forma no podra ser controlado.

Como ya se menciond, la Ley de Seguridad Nacional recurre a la
enunciacion de las acciones que pueden ser consideradas como de segu-
ridad nacional (articulo 30.), y al emitir una lista complementaria de los
hechos que pueden legalmente ser calificados como amenazas a la segu-
ridad nacional (articulo 40.), pretende cerrar el margen de la discreciona-
lidad al no incluir algun concepto juridico indeterminado como podrian
ser el de paz o interés publicos. De esta forma parece que se gana en cer-
teza en relacion con las decisiones de las autoridades con facultades para
tomar estas decisiones, no obstante, al establecer una lista cerrada, aque-
llas situaciones no consideradas expresamente quedaran fuera de la posi-
bilidad de ser cubiertas de esta manera. La decision puede deberse a la
suspicacia que se tiene frente a la posibilidad de dejar marcos abiertos a
la discrecionalidad, sin olvidar que ésta es un complemento de la accion
administrativa y que no implica arbitrariedad, ya que toda accién admi-
nistrativa estd regida por el principio de legalidad, como asimismo esta-
blece el articulo 40. de la Ley que preve los principios regulatorios de las
acciones en materia de seguridad nacional. Otra de las razones puede ser
la falsa idea de que la justificacion de las acciones de la autoridad en
conceptos juridicos indeterminados escapa al control jurisdiccional, pero
esto no solamente no es asi, sino que por el contrario, es el Poder Judi-
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cial quien a través del ejercicio de sus facultades de control puede deli-
mitar el significado y alcance de los conceptos juridicos indeterminados
y con ello, la accion administrativa.

Garcia de Enterria sostiene que un concepto indeterminado es contro-
lable por un juez, como ocurre con cualquier interpretacion que la admi-
nistracion publica haya hecho de la ley.® En otras palabras, el hecho de
incluir en la normatividad conceptos indeterminados no implica incluir
cladusulas arbitrarias que pongan en riesgo la seguridad, las personas, al
Estado o al orden constitucional, ya que toda actuacion administrativa
debe justificarse y es susceptible de control, no solamente respecto de la
interpretacion, es decir, la atribucidn de significado al concepto, sino so-
bre todo, de la utilizacion del concepto indeterminado para establecer los
casos en que los limites del margen de apreciacion de la autoridad han si-
do transgredidos, que de ser asi, la consecuencia juridica puede llegar in-
cluso a la declaracion de invalidez del acto.

El control ha de referirse a una ponderacion de los intereses en consi-
deracion, esto es, la relevancia del interés ptblico o seguridad nacional
(concepto indeterminado) frente a la dificultad de obtener el fin perse-
guido por otros medios menos restrictivos de los derechos de las perso-
nas o la comunidad.

IV. EVALUACION DEL USO DEL TERMINO “INTERES
PUBLICO” EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO

1. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

El término interés publico es usado en diversos sentidos en varios ar-
ticulos de la Constitucion, lo cual dificulta la posibilidad de inferir un
sentido univoco con el objeto de proponer una definicion. Por consi-
guiente, a continuacion se presenta el analisis del sentido del uso de este
término en cada uno de sus contextos.

El articulo segundo al regular los derechos de los indigenas establece
que tanto la legislacion federal como la local deben establecer las previ-
siones necesarias para reconocer a las comunidades indigenas como enti-

6 Garcia de Enterria, Eduardo, La lucha contra las inmunidades del poder en el de-
recho administrativo, 3a. ed., Madrid, Civitas, 1995, p. 38.
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dades de interés publico.” Independientemente del significado que para
las comunidades indigenas o las autoridades puede tener el hecho de ser
consideradas como “entidades de interés publico”, ya sea en materia pre-
supuestal o de derechos y obligaciones, el calificativo implica la relevan-
cia de las comunidades como unidad no sélo para el Estado, sino para la
poblacion en general. Esto se traduce en una cierta forma de proteccion y
preservacion de las comunidades indigenas, cuyos limites y alcances de-
ben ser determinados por las leyes especificas y en su caso, por la juris-
prudencia. Sin embargo, este parrafo no se refiere al concepto de interés
publico en sentido estricto, sino a los efectos juridicos de que un grupo
de personas sea calificado como “entidad de interés publico”.

En este mismo sentido, es utilizado el término “interés publico” en el
articulo 41, fraccion I, numeral I, cuando califica a los partidos politicos
como entidades de interés publico, de tal forma que confiere una cierta
proteccion especial a los partidos politicos que debe ser garantizada por
la legislacion, en virtud de la importancia que revisten para la sociedad.

En el articulo 25, parrafo sexto, en relacion con la rectoria econémica
del Estado, se establecen los criterios conforme a los cuales se debe veri-
ficar el desarrollo de las empresas de los sectores social y privado, pre-
viendo que por medio de ley se pueden limitar sus actividades en virtud
de las modalidades que dicte el interés publico, que siempre queda a con-
sideracion del 6rgano legislativo y restringiendo el uso de los recursos
productivos al beneficio general. Por lo que el interés publico en este ca-
so se encuentra delimitado por el fin de las actividades productivas, y el
uso y conservacion de los recursos y el medio ambiente. El significado
de esta figura juridica y la posibilidad de establecer modalidades y su
alcance se analiza a continuacion a la Iuz del articulo 27 constitucional.

En el capitulo econémico de la Constitucion se encuentran disposicio-
nes que se refieren a la obligacion del Estado de apoyar e impulsar a las
empresas del sector social y privado bajo criterios de equidad social y
productividad, conforme a las siguientes restricciones: el interés publico,
el uso en beneficio general de los recursos productivos, y cuidando su
conservacion y la del medio ambiente.

7 Estas reformas fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de
agosto de 2001, la calificacion de entidad de interés publico causéd desde que fue propuesta
originalmente, grandes debates; el sentido y alcance de la misma aun hoy es incierto.
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El tercer parrafo del articulo 27 permite establecer modalidades a la
propiedad privada de acuerdo con el interés publico, asi como regular en
beneficio del interés social el aprovechamiento de elementos naturales
susceptibles de apropiacion. El significado del término interés publico en
este caso implica que dichas medidas y sus bases deben preverse en la
ley, y las autoridades administrativas simplemente las deben aplicar.
Esto se debe a que las “modalidades” son normas juridicas de caracter ge-
neral y abstracto que alteran sustancialmente el derecho de propiedad. En
general las modalidades implican una restriccion a un derecho o la forma
de su ejercicio. Se considera que la propiedad, originariamente de la na-
cioén, es un bien a proteger, ejemplos de modalidades que reflejan la
aplicacion del criterio de interés publico son la regulacion sobre obras de
arte, o los limites a la tenencia de la tierra.

Los parrafos cuarto y quinto de este mismo articulo se refieren a los
bienes cuyo dominio pertenece a la nacion, en el cuarto a los de dominio
directo (recursos naturales, espacio fisico y aéreo, etcétera), y cuyas ca-
racteristicas son ser inalienables e imprescriptibles, y los particulares so-
lamente pueden ejercer sobre ellos derechos personales, no reales, conce-
sionados, para el uso, explotaciéon y aprovechamiento. Sin embargo,
como establece el parrafo quinto, las aguas del subsuelo pueden ser li-
bremente alumbradas y apropiadas por el duefo del terreno, salvo que se
afecte el interés publico u otros aprovechamientos. Por tanto, el Poder
Ejecutivo puede reglamentar su extraccion y utilizacion, e incluso limitar
este derecho en consideracion al interés publico.

En la fraccion XVIII del articulo 27, se establece una consecuencia ju-
ridica especifica de gran relevancia como es la declaracion de nulidad
para los casos en que se produzcan perjuicios graves para el interés pu-
blico. Si bien esta fraccion se refiere a actos juridicos ocurridos antes de
la entrada en vigor de la Constitucion vigente, se prevé que por tratarse
de actos relevantes relativos a contratos y concesiones que impliquen la
vulneracion de un principio fundamental consagrado en la Constitucion,
cuyos efectos podrian haber producido el acaparamiento de tierras, aguas
y riquezas naturales de la Nacion, por una sola persona o sociedad, la
sancion por atentar contra el interés publico sera la nulidad. Este supues-
to se refiere a circunstancias especificas, no obstante, se puede formular
el principio que establece que los actos que atentan contra el interés pu-
blico pueden ser declarados nulos.
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En la fraccion XX del mismo articulo se regula la participacion del
Estado en materia de desarrollo rural integral, estableciendo que la legisla-
cién reglamentaria de la produccion agropecuaria debe ser considerada co-
mo de interés publico con el objeto de ofrecer a este sector una proteccion
especial.

En el décimo parrafo del articulo 28, se utilizan dos conceptos, el de
interés general y el de interés publico. El primero opera como guia de ac-
tuacion en relacion con la concesion de la prestacion de servicios publi-
cos o la explotacion, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la
Federacion, y el segundo, como mecanismo de control cuyo objeto es li-
mitar las actividades relacionadas con la prestacion de los servicios y
evitar fenomenos de concentracion contraproducentes. Asi, parece ser, que
estos conceptos no solo tienen significados distintos, sino que cumplen
con diferentes funciones en el sistema juridico. El concepto de interés
general se ha encontrado siempre asociado a la prestacion de servicios
publicos, las concesiones y reservas, por decirlo de una manera muy ge-
neral, a actividades que pueden llegar a tener un caracter mercantil, pero
cuyo destino no puede ser reducido al beneficio de los particulares.

Una vez mas se establece la condicion de prever en la ley las modalida-
des necesarias para asegurar la eficacia de la prestacion de los servicios y
la utilizacion social de los bienes. Estas modalidades, como puede obser-
varse del andlisis de los articulos 25 y 27, se encuentran relacionadas con
el uso y disfrute de bienes propiedad de la nacion, de este caracter deriva
la posibilidad de establecer limitaciones en virtud del interés publico.

Los conceptos de areas estratégicas y areas prioritarias utilizados en el
articulo 28 constitucional constituyen restricciones conceptuales que
operan en funcion del interés publico con el objeto de establecer las ex-
cepciones validas al concepto de monopolio, de tal forma que la reserva
que el Estado hace de ciertas actividades queda excluida de la prohibi-
cion prevista en el primer parrafo de este articulo. El petroleo no puede
ser concesionado por ser un area estratégica, esto implica otra califica-
cion restrictiva distinta, aunque también asociada al interés publico.?

8 El articulo 28 constitucional, al regular los monopolios estatales permite diferen-
ciar dos clases que se distinguen por su finalidad: los monopolios fiscales y los comer-
ciales. El objetivo de los primeros es la recaudacion de impuestos garantizando unos in-
gresos mediante la produccion de bienes indispensables o la prestacion de un servicio.
Los monopolios comerciales en cambio, tienen como objetivo realizar una actividad de
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En el parrafo octavo de este articulo se retoma el concepto de interés
general como criterio para sustentar otras excepciones a la prohibicion
de monopolios en relacion con las actividades de las asociaciones de tra-
bajadores y las asociaciones o sociedades cooperativas de productores
para autorizar excepcionalmente, y conforme a las condiciones previstas,
la exportacion de sus productos.

Este articulo impide asimismo la adopcion de nuevas medidas contra-
rias a la libre circulacion de bienes y servicios o que resulten discrimina-
torias; pero no impide la creacion de nuevos monopolios cuando ello
obedezca a razones de interés publico que justifiquen restricciones “no
discriminatorias” a la libre circulacion de mercancias siempre y cuando
se verifiquen por via de ley.

En el caso del articulo 36, fraccion I, segundo parrafo, el interés pu-
blico radica en el hecho de que el Registro Nacional de Ciudadanos y la
expedicion del documento que acredita la ciudadania mexicana sean con-
siderados como servicios. No obstante, al establecer que debe ser orga-
nizado y administrado por el Estado queda claro que no se trata de un
“servicio publico” en sentido estricto, sino del ejercicio de una funcion
publica, por lo que no puede ser concesionado y su regulacion solo podra
ser hecha por via de ley. El cardcter de interés publico procede del tipo
de informacioén que maneja y de los derechos y obligaciones que deri-
van de la calidad de ciudadano. Por razones de seguridad y control es
que el término “interés publico” opera en este caso como un criterio res-
trictivo de la participacion de los ciudadanos en el manejo del registro y
limita el acceso a su conformacion.

Por lo que se refiere a la parte organica de la Constitucion, el término
interés publico se encuentra en el articulo 94, cuarto parrafo, referido a la
posibilidad de restringir el acceso a las sesiones del Pleno y de las Salas
que en general son publicas, para que excepcionalmente puedan verificar-
se a puerta cerrada cuando la naturaleza del caso lo justifique. Las razones
que justifiquen limitar el acceso a las sesiones deben justificarse plena-
mente de manera previa con fundamento en la moral publica o el interés
publico. Cabe sefialar que “moral publica” es otro concepto indeterminado
que también puede servir para restringir los derechos de los particulares.

tipo industrial y generar ingresos en el mercado; se trata de producir ciertos bienes para
satisfacer necesidades colectivas. En el fondo subyace una razon de interés publico que
justifica la creacion de cualquiera de ellos.
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En materia de amparo, el concepto de interés publico se convierte en
una limitacion para los particulares, ya que el articulo 107, fraccion X,
primer parrafo, el establece que la suspension puede ser denegada por mo-
tivos de interés publico. Aqui el criterio opera en el sentido de restringir
un derecho del particular para dar a preferencia a los del publico en general.
Un caso, por ejemplo, es cuando se niega la suspension con motivo del
cumplimiento de 6rdenes militares. Al respecto la jurisprudencia ha esta-
blecido que en dichos casos las 6rdenes deben estar dirigidas a satisfacer
atribuciones tales como la defensa de la integridad territorial, la indepen-
dencia de la Republica y la soberania nacional, la seguridad interior del
pais y el auxilio a la poblacion civil en casos de necesidad publica.’

En la fraccion XV del mismo articulo que regula la facultad del procu-
rador general de la Republica o de los agentes del Ministerio Publico Fe-
deral para intervenir en los juicios de amparo, la funcion del concepto de
interés publico es legitimar la no participacion de éstos en un juicio,
cuando a su juicio carezca de interés publico. Esto se debe a que su inter-
vencion se funda en la necesidad de velar por los intereses de la sociedad
en general, pero que no se considera indispensable la participacion del
Ministerio Publico cuando el amparo se refiere a cuestiones que afectan
intereses puramente particulares.

En conclusion, se puede afirmar que el término es utilizado para con-
ferir una cierta forma de proteccion especial a bienes o agrupaciones, pe-
ro sobre todo ha servido para establecer limitaciones a las acciones del
Estado o para restringir los derechos de los particulares. Asi, es posible
afirmar que en el sistema juridico mexicano sirve para limitar las activi-
dades empresariales, restringir la propiedad y el uso de bienes y recursos
publicos, restringir el acceso a la informacion, establecer sistemas de control
y limites por motivos de seguridad, o proteger y preservar sectores o grupos
como en el caso de las entidades de interés publico. En general, los concep-
tos de interés publico, general o social, asi como los de paz y orden publicos,
como se vera a continuacion, son guias que el Constituyente utiliza para
ordenar la actuacion y organizacion del Estado.

9 ORDENES MILITARES PARA DETERMINAR SI LA SUSPENSION ES PROCEDENTE
DEBE ATENDERSE A SU CONTENIDO. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Contradiccion de tesis 13/95, novena época, Segunda Sala, t. 11, tesis 2a./J. 56/95, octu-
bre de 1995, p. 240.
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Por lo que a los conceptos relativos a cuestiones de seguridad se refie-
re, en la Constitucion se encuentran diversos articulos relativos a la paz
publica, a la seguridad publica, la seguridad nacional y el orden publico.
En algunos casos en relacion con la atribucion de facultades, en otros co-
mo conceptos indeterminados que sirven para delimitar la actuacion de
la autoridad.

En el articulo 29 constitucional, en el cual se regula el procedimiento
de suspension de las garantias individuales, no se hace mencion al inte-
rés publico, no obstante, esta disposicion establece que la accion del titu-
lar del Poder Ejecutivo debe estar justificada en una situacion de inva-
sion, de perturbacién grave de la paz publica o de cualquier otro caso
que ponga a la sociedad en peligro o conflicto. La amplitud del supuesto
y del concepto de paz publica hace evidente que el Constituyente consi-
derd necesario atribuir una amplia facultad discrecional al presidente de
la Republica que para de manera justificada y en el marco de la constitu-
cionalidad sea posible hacer frente a una situacién en la que se encuentra
en peligro la seguridad de las personas o de la nacion.

En el articulo 70. en cambio, el concepto de paz publica opera como
una limitante del derecho a la libertad de expresion escrita, misma que en
primera instancia se dirige a los particulares como guia de su actuacion,
pero que también faculta a la autoridad para intervenir en casos de que
por medio de la palabra escrita se pudiera alterar la paz publica, entendi-
da como orden publico en sentido amplio. Existe una tesis de 1930 que
establece que son ataques al orden y la paz publica, “toda manifestacion
o exposicion maliciosa hecha publicamente... que tenga por objeto des-
prestigiar, ridiculizar o destruir las instituciones fundamentales del pais,
o cuando por esos medios se injurie a la nacion mexicana o las entidades
politicas que la formen”.!°

En relacion con las cuestiones de seguridad, la Constitucion distingue
claramente que se trata de dos esferas competenciales distintas, cuando
en el articulo 73 establece la facultad del Congreso para legislar en mate-
ria de seguridad publica en la fraccion XXIII con el objeto de coordinar
por via de ley las acciones correspondientes dentro del territorio nacio-
nal, y en la fraccion XXIX-M para expedir leyes en materia de seguridad
nacional, precepto que ademas de facultar al Congreso establece una li-

10 ATAQUES AL ORDEN Y A LA PAZ PUBLICA, DELITO DE. Semanario Judicial de la
Federacion, quinta época, Primera Sala, t. XXIX, junio de 1930, p. 755.
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mitacion a la facultad legislativa, ya que le obliga establecer requisitos y
limites a las investigaciones correspondientes,!' con ello se refuerza la
proteccion de los derechos fundamentales y se limita el alcance de la ca-
pacidad de intervencion de la autoridad con motivo de seguridad publica.

Las facultades correlativas del titular del Poder Ejecutivo en materia
de seguridad nacional se encuentran reguladas en el articulo 89, fraccion
VI, misma en que se establece la obligacion del presidente de preservarla
de conformidad con lo previsto en la Ley de Seguridad Nacional. Para
lograr dichos objetivos y en los casos en que se justifique puede disponer
de la totalidad de la fuerza armada, siempre y cuando se trate de la segu-
ridad interior o la defensa exterior de la Federacion.

En el articulo 115, fraccion 111, inciso h, se establece la facultad de los
municipios en materia de seguridad publica, misma que se tiene que ve-
rificar en los términos del parrafo quinto del articulo 21 constitucional,'
y en el articulo 122 del Distrito Federal en su base segunda en relacion
con las facultades y obligaciones del jefe de gobierno del Distrito Federal
a quien se atribuyen las funciones de direccion de los servicios de seguri-
dad publica, las cuales deben ejercerse de conformidad con el Estatuto de
Gobierno.

Finalmente, en el articulo 131 se utiliza el concepto de seguridad pu-
blica con el objeto de otorgar a las autoridades federales competentes la
posibilidad de prohibir, por motivos de seguridad la circulacion en el in-
terior de la Republica de toda clase de efectos, cualquiera que sea su pro-
cedencia.

En relacion con los conceptos de seguridad publica, seguridad nacio-
nal, paz publica y orden publico, vale la pena mencionar que el término
orden publico es usado en dos sentidos distintos, como por ejemplo en el
articulo 130 en relacion a la expedicion de la ley reglamentaria a la cual
califica juridicamente, y para referirse a una situacién de convivencia so-

11 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 5 de abril de 2004, en
el mismo decreto también se reformo la fraccion VI del articulo 89 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El decreto de reforma establece que se adicio-
na al articulo 73 esta fraccion XXIX-M, aun cuando en la reforma anterior publicada el
29 de septiembre de 2003, fecha en que se reformo por ultima vez este precepto, se habia
adicionado la fraccion XXIX-K, por lo que la fraccion XXIX-L no existe.

12 Este parrafo establece: “La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federa-
cion, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, en las respectivas competencias
que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones policiales se regira por los
principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez”.
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cial normal, en el sentido de seguridad o tranquilidad."® El sentido del
concepto de paz publica es analogo a este segundo sentido de orden pu-
blico, pero puede en ciertos casos, como en relacion con el articulo 29
constitucional, equiparase al de seguridad nacional. En materia de segu-
ridad en cambio, los términos seguridad publica y seguridad nacional si
tienen sentidos y alcance distintos. Por lo que el primero puede relacio-
narse con los conceptos de paz publica y orden publico, y el segundo,
mas bien con razones de Estado, como pueden ser la soberania o la for-
ma de gobierno e incluso, el respeto del orden constitucional.

Concluyendo, se puede afirmar que el concepto de interés publico se
encuentra asociado en nuestra Constitucion principalmente al uso de bie-
nes relevantes o a la regulacion econdmica.'* En el caso de esta ultima,
es evidente que comporta una dificultad que consiste en el enfrentamien-
to de derechos individuales y su delimitacion, con los problemas econo-
micos que pretenden resolverse. La evaluacion que se haga de la posible
restriccion o disminucion de los derechos en funcion del interés publico
debe considerar la eficiencia de las medidas a adoptar y de los resulta-
dos que se pretende lograr, para lo cual deben considerarse los objetivos
planteados y los valores implicados, los recursos, los costos y los benefi-
cios finales que se lograrian efectivamente.

El fundamento de la intervencion administrativa en la regulacion eco-
némica es el interés publico, su actuacion es respuesta a la demanda de
corregir practicas ineficientes o inequitativas del mercado debido a la ines-
tabilidad de éste, con el fin de aumentar la riqueza y la justicia en la so-
ciedad, ya que se considera que el mercado en si no es un instrumento
eficiente para lograrlo.

Se presume que los principios rectores de la politica social y economi-
ca consagrados en nuestra Constitucion son las garantias de un minimo
existente que los poderes publicos deben procurar sobre todo para bene-
ficiar a los grupos sociales mas perjudicados. Estas normas establecen
objetivos de la actuacion estatal que en todo momento debe estar orien-
tada a la consecucidn de los “derechos sociales”, que han de concretarse

13 En este sentido se utiliza por ejemplo, en los articulos 115, fraccion VII y 122 F en
que se establecen supuestos relativos a situaciones de alteracion grave del orden publico.

14 La regulacion econdmica es la forma de intervencion del gobierno o la administra-
cién publica en los flujos del mercado por medio de diversos instrumentos, como por
ejemplo impuestos, subsidios, leyes especificas y controles administrativos sobre la acti-
vidad econdmica general.
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con la intervencion publica. Intervencion sujeta a la vinculacion de la ac-
tuacion de los poderes publicos al interés publico, al principio de legali-
dad y a la igualdad de los beneficiarios de ésta.

La vinculacion directa e imprescindible al interés publico de la activi-
dad o materia regulada no debe condicionarse inicamente a los fines per-
seguidos por el Estado, sino también a la ponderacion cualitativa y cuanti-
tativa de los medios disponibles para lograr una asignacion equitativa de
los recursos publicos. El papel que el Estado debe desempefiar es primor-
dialmente de intervencion en la direccion, la coordinacion y la explotacion
de bienes, actividades o empresas cuando asi lo exija el interés publico.
No puede, ni debe permanecer como un mero espectador que vigila las ac-
tuaciones privadas con el fin de impedir el abuso o las disfunciones en el
mercado.

2. Legislacion secundaria

En cuanto a las disposiciones generales en materia de interés publico
en la legislacion mexicana, solo las previstas en el Codigo Civil Fede-
ral'® sirven de orientacion para determinar el sentido del término “interés
publico” y, sobre todo, para determinar sus efectos juridicos.

El articulo sexto, al regular la voluntad de los particulares, solamente
establece dos limitaciones al prever que no es legalmente posible la re-
nuncia de los derechos privados, esto es, cuando dicha renuncia pudiese
afectar al interés publico de manera directa, y que s6lo puede ser hecha
cuando no perjudique derechos de tercero. Una vez mas, es posible cons-
tatar que el concepto de interés publico sirve para limitar la esfera de la
autonomia de la voluntad de los particulares, incluso en la esfera del de-
recho privado.

En el articulo octavo se prevé la sancion para los actos que se realicen
en contra del interés publico, en congruencia con lo comentado previa-
mente en relacion con la fraccion XVIII del articulo 27 constitucional
que establece que son nulos dichos actos, a menos que la ley ordene ex-
presamente lo contrario.

No obstante, el articulo 21, que constituye una excepcion para el cum-
plimiento de la ley, prevé la posibilidad de no aplicar esta salvaguarda en

15 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de mayo, 14 de julio, 3 de
agosto y 31 de agosto de 1928, en vigor a partir del 1o. de octubre de 1932.
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los casos en que el incumplimiento de la ley afecte directamente al inte-
rés publico, ya que establece que

Los jueces teniendo en cuenta el notorio atraso intelectual de algunos indi-
viduos, su apartamiento de las vias de comunicacidén o su miserable si-
tuacion econdmica, podran, si esta de acuerdo el Ministerio Ptblico, eximir-
los de las sanciones en que hubieren incurrido por la falta de cumplimiento
de la ley que ignoraban, o de ser posible, concederles un plazo para que la
cumplan; siempre que no se trate de leyes que afecten directamente al in-
terés publico.

El concepto de interés publico funciona aqui también como un criterio
que restringe las prerrogativas otorgadas a un particular, por lo que se
puede ver que el interés publico goza de prevalencia en todos los casos
de conflicto de intereses.

La Ley de Imprenta'® establece que de conformidad con la fraccion IV
de su articulo tercero toda publicacion prohibida por la ley o por la auto-
ridad, por causa de interés publico, o que sea hecha antes de que la ley
permita darla a conocer al ptblico constituye un ataque al orden o a la paz
publica. En este caso el concepto de interés publico se convierte en una
clara limitante de la libertad de expresion escrita, y la autoridad puede
establecer el tipo de publicaciones que se consideran como prohibidas. El
interés publico es el criterio que delimita el ejercicio de esta facultad.
En este precepto se vinculan para la determinacion de la intervencion ad-
ministrativa dos conceptos indeterminados que deben delimitar la decision
restringir la informacién o limitar su acceso. Este es, por ejemplo, el crite-
rio que debe regir la calificacion de confidencialidad o reserva de las acti-
vidades de inteligencia para la seguridad nacional a que se refiere el se-
gundo parrafo del articulo 90. de la Ley de Seguridad Nacional.

Cada vez es mas frecuente encontrar la indicaciéon de que una ley es
de “orden publico”, sobre todo en las leyes mas recientes, aun cuando el
significado del alcance de esta clasificacion no es claro. El objeto de esta
calificacion es colocar a la ley en una situacion de relevancia frente a
otras leyes por la materia que regula. Esto no implica, sin embargo, modi-
ficar su rango o eficacia normativa, ya que conservan la misma posicion
en el sistema jerarquico que cualquier otra ley. Las leyes, sean de orden
publico o no, son obligatorias, no obstante lo que si varia son los efectos

16 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de abril de 1917.
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juridicos que se producen en caso de contravencion de las disposiciones
de una ley de orden publico. En términos generales se puede decir que
los derechos que la norma establece son irrenunciables, por lo que cual-
quier estipulacion en contrario carece de validez. También es sabido que
los efectos juridicos de la contravencion de una disposicion de orden pu-
blico puede acarrear la nulidad de dichos actos. En consecuencia, por sus
efectos, la calificacion de orden publico solamente puede ser hecha por
la Constitucion o en las normas de rango de ley.

No se hard un andlisis del concepto de orden publico y sus diversos
significados, ya que por su dimension y relevancia requiere de un estu-
dio especial. Sin embargo, es posible sefialar que el uso del término “or-
den publico” puede estar referido tanto a ciertos efectos juridicos relacio-
nados con la ley que sea calificada como de orden publico por el
legislador, como al hecho de que efectivamente se mantenga el orden en
la via publica. No obstante, el orden publico parece estar delimitado a la
esfera local, lo cual podria constituir la razén por la cual la Ley de Segu-
ridad Nacional no hace mencién alguna al orden o paz publicos.

3. Jurisprudencia

En materia de jurisprudencia no existe una delimitacion clara del con-
cepto de interés publico y menos atin una definicion, el tema no es abor-
dado de manera expresa, por lo que a continuacion solamente se co-
mentan un par de jurisprudencias relativas a la seguridad nacional o pu-
blicas y al derecho a la informacién por su relaciéon con el tema y las de-
terminaciones expresas que hace la Ley de Seguridad Nacional respecto
del acceso y reserva de la informacion.

En realidad, de lo que se ha ocupado la jurisprudencia es de delimitar
ciertos supuestos de delitos que por su naturaleza estan asociados a cuestio-
nes de seguridad publica o nacional. Los aspectos mas relevantes radican en
la determinacion de que el orden y la paz publica son condiciones impres-
cindibles para gozar de las garantias constitucionales, ya que “los conceptos
de garantias individuales y seguridad publica no s6lo no se oponen sino se
condicionan reciprocamente”.!” Lo cual justifica el haber incluido la protec-

17 SEGURIDAD PUBLICA. SU REALIZACION PRESUPONE EL RESPETO AL DERECHO Y EN
ESPECIAL DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES. Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, novena época, Pleno, t. I1I, tesis P. XXV1/96, marzo de 1996, p. 471.
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cion de los derechos de las personas como principios que rigen las acciones
en materia de seguridad nacional en el articulo 40. de la Ley.

En relacion con el derecho a la informacion consagrado en el articulo
sexto constitucional, la jurisprudencia solamente menciona que este dere-
cho se refiere a informacion que tenga un “caracter publico y sea de inte-
rés general”, sin delimitar el significado de los términos utilizados, sobre
todo por lo que se refiere al interés general, que no considero que pueda
ser entendido como sindénimo del interés publico. No obstante, se califica
el derecho a recibir la informacién como un servicio “al publico” cuya
prestacion es de especial trascendencia para el desarrollo nacional, califi-
cacion que se puede extender a toda la informacion de interés publico.'®

En otra tesis se sefnala que las limitaciones al derecho a la informacion
se establecen mas que nada en virtud del interés de los individuos que in-
tegran la sociedad mexicana. Por lo que se considera como una obliga-
cion por parte del Estado abstenerse de actuar en contra de quien se ex-
presa libremente, salvo que en el ejercicio de ese derecho se ataque a la
moral, a los derechos de tercero, se provoque algun delito o se perturbe
el orden publico. Esta tesis no menciona en momento alguno el interés
publico, aunque si el orden publico y la moral publica.”

En una tesis de 2000, se establece que el derecho a la informacion pre-
visto en la tltima parte del articulo sexto de la Constitucion no es absolu-
to, por lo que se haya sujeto a limitaciones o excepciones que se fundan en
la proteccion de la seguridad nacional y en el respeto a los intereses de la
sociedad, los cuales pueden inscribirse en el &mbito del concepto de inte-
rés publico. De tal forma que este derecho y el acceso a la informacion
pueden ser restringidos, en razon de que su conocimiento publico puede
generar dafos a los intereses nacionales. Asimismo, establece una serie

18 COMISION NACIONAL PARA LA PROTECCION Y DEFENSA DE LOS USUARIOS DE
SERVICIOS FINANCIEROS (CONDUSEF). LA ATRIBUCION QUE LE OTORGA EL ARTICULO
11, FRACCION XV, DE LA LEY RELATIVA, PARA VERIFICAR QUE LA INFORMACION SOBRE
PRODUCTOS Y SERVICIOS FINANCIEROS DIFUNDIDA POR LAS INSTITUCIONES FINANCIE-
RAS NO INDUZCA AL ERROR O A LA INEXACTITUD, TIENDE A VELAR POR EL DERECHO
QUE EN TERMINOS DEL ARTICULO 60. DE LA CONSTITUCION FEDERAL ASISTE A LOS
USUARIOS. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, tesis aisla-
da, Segunda Sala, marzo de 2002, t. XV, tesis 2a. XIX/2002, p. 422.

19 DERECHO A LA INFORMACION. NO DEBE REBASAR LOS LIMITES PREVISTOS POR
LOS ARTICULOS 60., 70. Y 24 CONSTITUCIONALES. Semanario Judicial de la Federa-
cion y su Gaceta, tesis aislada, novena época, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis
1.30.C.244 C, t. X1V, septiembre de 2001, p. 1309.
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de criterios que pueden servir de guia para restringir el acceso a la infor-
macién cuando se justifique en razones de interés publico como, por ejem-
plo, por razones de seguridad nacional, para proteger la averiguacion de
los delitos, la salud y la moral publicas, mientras que por lo que respecta a
la proteccion de la persona, el criterio operaria con el objetivo de proteger
el derecho a la vida o a la privacidad de los particulares.?

La jurisprudencia no ha realizado una actividad de interpretacion que
permita delimitar los conceptos de interés publico o seguridad nacional,
mas bien se ha ocupado de aclarar ciertos supuestos de hecho que pue-
den estar correlacionados con estos conceptos, por lo que no se puede
considerar de utilidad alguna para resolver el problema de la determina-
cion del significado de los conceptos juridicos indeterminados que esta-
mos analizando.

V. CONCLUSION

Como conclusioén es posible sefialar que los derechos de los particula-
res en materia de seguridad se encuentran delimitados por razones de in-
terés y orden publico, aun cuando la Ley no hace mencion alguna al inte-
rés publico y la referencia al orden publico es de caracter técnico
juridico. El interés publico es la justificacion de habilitaciones constitu-
cionales interventoras expresas, asi como limite y garantia de derechos
individuales y colectivos. No obstante, a pesar de compartir el caracter
de indeterminado, no es un concepto equivalente a los de seguridad na-
cional o de paz publica, aun cuando ambos sean de interés publico y
también operen como conceptos restrictivos de derechos individuales.

El concepto de interés publico ha sido motivo de diversas teorias y dis-
cusiones doctrinales, sobre todo respecto de la concrecion de su contenido
y sus efectos juridicos, sin embargo, solo vale la pena enfatizar que se
trata de un concepto que se refiere a aquello que va encaminado al que-
hacer de la administracion publica, y como se ha podido demostrar, esta
orientado en primera instancia a actividades economicas, aunque no de
manera exclusiva. El contenido del interés publico puede variar depen-

20 DERECHO A LA INFORMACION. SU EJERCICIO SE ENCUENTRA LIMITADO TANTO
POR LOS INTERESES NACIONALES Y DE LA SOCIEDAD, COMO POR LOS DERECHOS DE TER-
CEROS. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tesis aislada, novena época,
Pleno, t. X1, tesis P. LX/2000, abril de 2000, p. 74.
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diendo de las condiciones politicas, sociales, econémicas, morales e in-
cluso culturales de un pais en un momento determinado. Es por ello que
requiere de una valoracion tanto por la autoridad administrativa en rela-
cion con el caso, como por el juez con motivo del control del ejercicio de
la facultad discrecional.

Si la seguridad nacional es de interés del publico en general, entonces
el concepto de interés publico puede ser utilizado como restrictivo de di-
versos derechos, ya que el interés publico es aquello que es relevante pa-
ra la mayoria en una comunidad especifica, en un tiempo econdémico, po-
litico y social determinado, y que por tanto, es susceptible de ser tutelado
por el Estado. Considero finalmente, que es posible sostener que el con-
cepto de interés publico subyace al de seguridad nacional en el articulo
30. de la Ley, lo cual hace a este concepto dos veces indeterminado a pe-
sar de la enumeracion de casos que justifican la accion hecha por la Ley
de Seguridad Publica.



